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INTRODUZIONE 
Come è possibile intuire dal titolo, l’argomento di questa tesi verterà sulla 
sussidiarietà orizzontale con le implicazioni che questo principio comporta 
nell’ordinamento italiano e nell’esperienza delle amministrazioni locali. L’idea di 
questa tesi è nata nel Marzo del 2015 quando, sentendo parlare di un incontro che 
ci sarebbe stato nel comune di Capannori presso il polo culturale Artèmisia, ho 
ascoltato per la prima volta un intervento sulla sussidiarietà orizzontale da parte 
del professor Arena, docente dell’università di Trento e presidente di Labsus. In 
quell’occasione ho realizzato che avrei potuto studiare meglio l’argomento ed ho 
iniziato a informarmi sulle relative esperienze. In seguito, con il supporto della 
prof.ssa Azzena, che ha accolto la mia idea in merito a questa tesi, ho preso la 
decisione di procedere con questa trattazione.  
Ho iniziato prendendo in esame alcuni testi tra cui Il principio di sussidiarietà 
nell’articolo 118, u.c. della Costituzione del 2013 ad opera appunto del professor 
Gregorio Arena. Questo testo, come anche altri, è servito principalmente per un 
inquadramento generale dal punto di vista giuridico del principio di sussidiarietà 
orizzontale, soprattutto per l’introduzione piuttosto recente del principio 
nell’ordinamento italiano (riforma del Titolo V nel 2001) e i risvolti che ha avuto 
nella concezione del diritto costituzionale ed amministrativo. In seguito ho 
sviluppato l’approfondimento con l’esame di alcuni articoli, saggi ed editoriali 
dottrinali di docenti e giuristi di Labsus (oltre ad Arena si possono annoverare 
Giglioni, Bolognino, etc.) e di autori che, sebbene non facciano parte della 
compagine di Labsus, hanno trattato dell’argomento sotto particolari punti di 
vista, come la prof.ssa Azzena o il professor Staiano. In questa fase della mia 
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ricerca mi sono servito prevalentemente di siti internet come www.labsus.org, 
www.federalismi.it e www.altalex.it. Questi testi hanno avuto la funzione 
prevalente di valutare il principio nella sua concreta applicazione e quindi 
constatare lo sviluppo che ha avuto nell’esperienza dei comuni, dal 2001 ad oggi. 
Infine come ultimo grado di ricerca ho osservato l’esperienza del comune di 
Capannori, che ha avviato il progetto #spaziocomune2015 circa un anno e mezzo 
fa, e mi sono recato sul posto facendomi raccontare il progressivo sviluppo e la 
sequenza cronologica dei fatti da chi ne ha seguito da vicino la realizzazione. 
Inoltre, per accrescere la mia formazione in materia di amministrazioni locali, ho 
deciso di intraprendere un tirocinio curriculare presso il comune di Altopascio, nel 
quale sono residente. Il tirocinio è stata l’occasione per conoscere meglio il 
funzionamento della Pubblica Amministrazione e misurare ciò che nel tempo ho 
studiato sulla sussidiarietà orizzontale con un’esperienza vissuta in prima persona. 
Nel capitolo 1 di questa tesi ho iniziato parlando del principio di sussidiarietà 
in generale sottolineandone l’origine linguistica e filosofica e cogliendone 
l’accezione morale nella Dottrina Sociale della Chiesa. Di quest’ultimo aspetto ho 
trattato facendo riferimento alle principali encicliche che vertono su questa 
specifica materia iniziando dalla Rerum Novarum del 1891 redatta dal pontefice 
Leone XIII e concludendo con la Caritas in Veritate del 2009 di papa Benedetto 
XVI. Questo breve percorso di genesi del principio di sussidiarietà ha la funzione 
di dimostrare l’antichità di questo principio e contemporaneamente la sua attualità 
alla luce delle molte esperienze che avvengono nel nostro Paese. Nell’ultimo 
paragrafo di questo capitolo, inoltre, dopo aver distinto la sussidiarietà nella sua 
accezione verticale da quella orizzontale, ho trattato dell’introduzione di 
quest’ultima nell’ordinamento italiano che, come abbiamo detto precedentemente, 
3 
è avvenuta nel 2001. Il principio di sussidiarietà è entrato infatti nel nostro 
ordinamento grazie all’art. 118, ultimo comma, della Costituzione. E così 
enunciando l’articolo e riprendendo le parole del professor Arena è stato possibile 
sottolineare come il principio di sussidiarietà orizzontale presupponga un 
dislocamento dei poteri dal pubblico ai soggetti privati dando a questi piena 
autonomia, così da avere una concezione “positiva” di sussidiarietà e quindi non 
un’idea secondo cui il cittadino rappresenta l’ultimo livello della scala 
istituzionale, al quale lo Stato può eventualmente cedere i poteri. Così una volta 
enunciato e spiegato brevemente il principio all’interno della Costituzione, nel 
capitolo 2 ho messo in evidenza i legami tra esso e gli altri princìpi costituzionali, 
in particolare l’uguaglianza sostanziale presente all’articolo 3. Questo 
essenzialmente perché per l’art. 3, 2° c., è compito della Repubblica rimuovere gli 
ostacoli che impediscono il pieno sviluppo della persona umana così, rimuovendo 
questi ostacoli, si contribuisce a creare le condizioni per l’intervento autonomo e 
responsabile dei cittadini nella cosa pubblica. Questo paragrafo, che ho 
denominato “Missione costituzionale”, ha proprio la funzione di sottolineare 
come il principio di sussidiarietà orizzontale non possa essere realizzato se non di 
concerto con gli altri principi costituzionali. Nel paragrafo seguente di questo 
capitolo poi ho trattato del carattere per così dire “rivoluzionario” della 
sussidiarietà orizzontale nel Diritto Amministrativo e così ho sottolineato come il 
superamento del tradizionale paradigma bipolare abbia portato ad un nuovo 
paradigma in cui amministrazione e cittadini sono “alleati” nella gestione della 
cosa pubblica, ed i secondi non sono più soggetti passivi. Nel nuovo paradigma 
fondato sul principio di sussidiarietà orizzontale, cittadini ed amministrazioni 
stabiliscono, quindi, rapporti fondati sulla collaborazione, il rispetto reciproco e 
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l'integrazione. Infine nell’ultimo paragrafo del presente capitolo si mette in 
relazione il principio di sussidiarietà orizzontale con i processi di semplificazione 
amministrativa avvenuti negli anni. Infatti le leggi Bassanini potrebbero costituire 
un’anticipazione del principio introdotto nel 2001. Al riguardo l’art. 4, comma 3, 
lett. a) della legge n. 59/1997, dispone che i conferimenti di funzioni agli enti 
locali più vicini ai cittadini devono avvenire nell’osservanza del principio di 
sussidiarietà. In questo modo è possibile comprenderne il legame, in quanto 
ambedue tendono alla modernizzazione del sistema amministrativo: la 
sussidiarietà attraverso l’esternalizzazione dell’attività e la semplificazione 
attraverso la ristrutturazione dell’organizzazione in funzione del taglio dei costi. 
Nel capitolo 3 invece si inizia ad abbandonare la parte relativa prevalentemente ai 
principi per dare uno sguardo all’applicazione della sussidiarietà e ai risvolti 
giuridici di questa. In particolare nel primo paragrafo di questo capitolo si riporta, 
attingendo ad un pensiero espresso dalla prof.ssa Azzena nel suo articolo Vecchi e 
nuovi paradigmi per le politiche pubbliche in tempo di crisi: la doppia «faccia» 
della sussidiarietà orizzontale, la distinzione tra sussidiarietà nel momento della 
decisione e sussidiarietà nella fase dell’azione. La novità di questo pensiero sta 
prevalentemente nella prima delle due fasi in cui si sottolinea come debba crearsi 
un bilanciamento tra la possibilità di delega e responsabilità ai cittadini e 
l’interesse della collettività. Quindi la fase della decisione non deve intaccare il 
principio democratico che altrimenti verrebbe a trovarsi in una posizione di 
debolezza rispetto alla volontà e ai desideri di pochi cittadini. Ed è proprio questa 
idea di “debolezza”, tra cittadino e amministrazione, il leit motiv di questo 
paragrafo. Nel paragrafo seguente, attingendo alla giurisprudenza, si fa invece 
riferimento alle risorse che possono essere impiegate dalle amministrazioni locali 
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nel favorire le autonome iniziative dei privati ed in particolare si evidenzia come 
siano da evitare erogazioni di fondi a imprese private. Inoltre si sottolinea il 
carattere di responsabilità che contraddistingue il cittadino nella fase della messa 
in atto di opere a favore della collettività. Infine nell’ultimo paragrafo, chiamato 
Sussidiarietà: oltre il “baratto amministrativo”, si riprende il concetto di 
“baratto”, facente parte anche del recente Codice degli Appalti, e si richiamano le 
differenze tra sussidiarietà orizzontale e baratto amministrativo evidenziando 
soprattutto come la prima abbia in sé un “valore aggiunto” in termini di capitale 
sociale e beni relazionali che non sono parte del secondo. In particolare si 
sottolinea come colui che agisca da cittadino attivo in nome della sussidiarietà 
orizzontale sia un contribuente, non solo in termini di denaro, ma anche in termini 
di tempo, competenze e relazioni. Il capitolo 4 di questa tesi potremmo definirlo il 
capitolo della comparazione, infatti potrebbe essere utilizzato per analizzare la 
realtà americana e confrontarla, tenendo presenti le dovute differenze tra i due 
Paesi, con la realtà italiana. In questo capitolo non si ha la pretesa di esaurire la 
trattazione riguardante gli interventi legislativi ed istituzionali avvenuti negli anni 
negli Stati Uniti, bensì di evidenziare alcuni interventi importanti avvenuti nella 
storia americana ed, in particolare, nell’amministrazione di Obama. Infatti gli 
Stati Uniti vantano una lunga tradizione di partecipazione e di cittadinanza attiva, 
così non è stato difficile individuare provvedimenti importanti come l’istituzione 
del learning service o la legge del Kennedy Serve America Act. Il primo avente la 
funzione di coniugare studio e azione pratica nell’ambito della solidarietà e della 
cittadinanza attiva; il secondo invece importante per supportare i finanziamenti 
dell’amministrazione americana e creare il Social Innovation Fund per investire 
su progetti ed idee proposte dalla società civile. Per concludere, nell’ultimo 
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capitolo, il capitolo 5, si raccontano due esperienze di sussidiarietà. La prima, 
frutto di una ricerca per il riuso degli spazi abbandonati ad opera di 
RiusiamolItalia, ha avuto la funzione di raccontare la testimonianza e il progetto 
condotto per il riutilizzo degli immobili pubblici o privati inutilizzati. La seconda 
invece tratta dell’esperienza del comune di Capannori. Quindi dopo aver 
tratteggiato brevemente la nascita, l’evoluzione e gli interventi dell’associazione 
Labsus, si racconta il percorso avviato da un anno e mezzo circa da un comune 
che a Labsus si è ispirato. Il paragrafo riguardante il comune di Capannori è stato 
il frutto di un incontro avuto direttamente con la “cabina di regia” del progetto, in 
cui mi sono fatto raccontare i passaggi cronologici di realizzazione del progetto e, 
con l’ausilio del sito del comune, ho cercato di ricostruire il percorso del comune 
riportando di volta in volta anche le parole con le quali vari assessori hanno 
accompagnato i traguardi raggiunti. Quest’ultimo aspetto ha la funzione di una 
testimonianza da parte di chi vive la sussidiarietà orizzontale e ne ha incontrato i 
benefici e le difficoltà. 
A conclusione di questo elaborato ho riportato la mia esperienza di tirocinio 
inserendo la relazione sull’attività svolta che ho stilato al termine delle cinque 
settimane di stage. Come ho avuto modo di dire precedentemente il tirocinio è 
stata l’occasione per conoscere più da vicino il funzionamento della Pubblica 
Amministrazione e confrontarlo con ciò che ho studiato e approfondito nei 
capitoli di questa tesi. In particolare il tirocinio ha avuto la funzione di farmi 
prendere confidenza con lo strumento del Regolamento, in quanto mi sono trovato 
a revisionare alcuni regolamenti e a scriverne uno nuovo. Questo è stato ancor più 
utile se teniamo presente che lo strumento principe per l’attuazione della 
sussidiarietà orizzontale nei comuni è stato fino ad oggi il regolamento comunale, 
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come si comprende anche dal fatto che in allegato ho inserito il Regolamento sulla 
collaborazione tra cittadini e amministrazione per la cura e la rigenerazione dei 
beni comuni urbani, approvato dal comune di Capannori a Dicembre 2015.  
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1 LE ORIGINI DEL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ ORIZZONTALE 
*** 
1.1 NOZIONE E ORIGINE FILOSOFICA DEL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ 
Cosi come si esplicita nella definizione della Treccani: «In generale, il 
principio di sussidiarietà attiene ai rapporti tra i diversi livelli territoriali di potere 
e comporta che, da un lato, lo svolgimento di funzioni pubbliche debba essere 
svolto al livello più vicino ai cittadini e, dall’altro, che tali funzioni vengano 
attratte dal livello territorialmente superiore solo laddove questo sia in grado di 
svolgerle meglio di quello di livello inferiore»
1
. Il sostantivo sussidiarietà deriva 
etimologicamente dal latino subsidium: il termine era usato in ambito militare per 
indicare le truppe di riserva che restavano nella retroguardia, pronte ad intervenire 
in aiuto alle coorti che combattevano in prima linea. Il significato del termine 
potrebbe essere riassunto nelle tre accezioni: “aiuto”, “sostegno”, “rimedio”. 
Sarebbe bene però non abbracciare uno solo di questi significati, ma tutti e tre 
insieme, per avvicinarsi ad un’idea un po’ più completa di ciò che per 
sussidiarietà si deve intendere
2
. Nonostante la nozione di sussidiarietà abbia 
assunto una connotazione più specifica recentemente, la valorizzazione 
dell’autonomia e dell’indipendenza dell’individuo che è il fondamento del 
principio fu considerata già da Aristotele, il quale «considera l’individuo come il 
fulcro del sistema politico, e per questo lo Stato, la polis, deve agire in funzione 
del suo bene»
3
. In seguito questa riflessione di Aristotele sulla sussidiarietà venne 
ripresa da San Tommaso d’Aquino che prese in considerazione la legittimazione 
                                                 
1
 www.treccani.it, enciclopedie, sito visitato il 7 Giugno. 
2
 Luisa Lo Presti, Primi saggi: il principio di sussidiarietà, 2010, www.isspe.it, sito visitato il 27 
Agosto 2016 alle ore 16.30. 
3
 Zambotti Elisabetta, Sussidiarietà orizzontale e funzioni comunali, Tesi di laurea, Relatore Prof. 
Gregorio Arena, Trento, Università degli Studi di Trento, A.A. 2002-2003, p. 9. 
9 
dell’azione umana in quanto l’individuo è l’attore principale per la costruzione del 
bene comune, ma è necessario che riceva un sostegno dalle formazioni sociali e, 
quindi, dal potere politico. Da una parte quindi il potere politico risulta essere 
indispensabile, dall’altra però è sussidiario alla persona stessa. Per San Tommaso 
dunque il principio di sussidiarietà deve essere concepito come elemento 
indispensabile per l’attuazione e la piena realizzazione del bene comune essendo 
la combinazione del contributo di molti attori: il singolo, le formazioni sociali e i 
pubblici poteri. L’idea di società e i rapporti tra questi tre attori furono determinati 
da questa nuova concezione del soggetto. Le istituzioni sociali e politiche erano 
legittime solo nella misura in cui aiutassero il singolo a realizzare quegli obiettivi 
che esso non era capace di raggiungere da solo
4
. San Tommaso riprende quindi 
Aristotele ma attribuisce alla sussidiarietà un valore etico, per cui il concetto di 
cittadino è integrato con quello di persona, con gli attributi morali che il 
cristianesimo le riconosce. L’accento è posto sul collegamento tra libertà e 
responsabilità e riafferma l’idea dell’azione umana, finalizzata al bene comune, 
secondo la volontà di Dio. Questa prospettiva considera l’uomo nel suo insieme 
come individuo, dotato di libertà, autonomia, dignità e responsabilità
5
. La 
concezione di Tommaso D’Aquino che muove appunto dalla dignità della persona 
umana sarà alla base della dottrina sociale della Chiesa. 
Nella concezione di Althusius il principio di sussidiarietà è presente nella 
definizione della sovranità: essa dovrebbe essere un diritto del popolo in quanto 
costituito da soggetti che hanno in sé la libertà di agire autonomamente. Egli 
contribuisce allo sviluppo di una nuova concezione di Stato in senso federalista e 
                                                 
4
 Fausto Vecchio, Declinazioni costituzionali del principio di sussidiarietà, 
www.forumcosituzionale.it. 
5
 Filippo Maria Giordano, Dalla sussidiarietà degli antichi a quella dei moderni, 8 settembre 
2015, www.labsus.org, sito visitato il 27 Agosto 2016 alle ore 19.00. 
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di una società “simbiotica”. Sostiene infatti che la politica è “l’arte di associare 
uomini”, i quali “si impegnano gli uni verso gli altri in modo esplicito o implicito, 
a comunicarsi vicendevolmente ciò che è utile e necessario per l’esercizio 
armonioso della vita sociale”6. Althusius può essere definito anche un 
contrattualista in quanto pone un contratto alla base sia dei piccoli gruppi (per 
esempio la famiglia) sia dello Stato, che nasce da una volontaria associazione di 
corpi politici minori
7
. Il potere pubblico si inserisce quindi per garantire il 
benessere creato dagli individui, i quali non sono in grado di difendere la propria 
libertà. Successivamente anche Locke riprese la teoria di Althusius ritenendo 
necessaria un’autorità superiore che si occupasse della pace e della sicurezza a 
patto che non restassero compromesse la libertà e l’autonomia degli individui. 
Elemento comune di queste teorie è quindi uno Stato che deve intervenire soltanto 
come potere regolatore nei confronti dei cittadini per stimolare la responsabilità e 
l’autonomia di quest’ultimi. Questo aspetto supporta una definizione “negativa” di 
sussidiarietà secondo cui i pubblici poteri non devono ingerire nella sfera privata 
limitando l’azione e l’intervento diretto della società civile, in quanto questo 
porterebbe ad un impoverimento della libertà dei cittadini. A questa concezione di 
sussidiarietà negativa si può accostare una sussidiarietà “positiva”, che attribuisce 
all’autorità il compito di incentivare, sostenere e, se ritenuto necessario, di 
supplire ai soggetti incapaci di agire in modo autonomo
8
. L’apparato pubblico ha 
il compito di supplire alle mancanze della società civile e di rispondere a tutte le 
istanze provenienti da essa in modo da garantirne un’efficace realizzazione. A 
sostegno di questa nuova visione vi è l’economista francese Proudhon, che 
                                                 
6
 Filippo Maria Giordano, Dalla sussidiarietà degli antichi a quella dei moderni, 8 settembre 
2015, www.labsus.org, sito visitato il 27 Agosto 2016 alle ore 19.00. 
7
 www.treccani.it, sito visitato il 10 Giugno. 
8
 Filippo Maria Giordano, Dalla sussidiarietà degli antichi a quella dei moderni, 8 settembre 
2015, www.labsus.org, sito visitato il 27 Agosto 2016 alle ore 19.00. 
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affianca, appunto, la sussidiarietà positiva a quella negativa. Egli fa una critica del 
capitalismo e, partendo dal  principio di sussidiarietà, elabora un nuovo modello 
politico-economico in cui grande valore assumono la cooperazione tra le classi e 
la reciprocità tra le persone ricalcando il rapporto che guida le relazioni 
istituzionali tra i diversi livelli di governo.  
Questa concezione dell’economista francese la ritroveremo anche nei 
capitoli successivi in particolare per quanto riguarda la semplificazione 
amministrativa e i valori della cooperazione e reciprocità tra gli individui che ad 
essa possono contribuire. 
1.2 IL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ NELLA DOTTRINA SOCIALE DELLA 
CHIESA 
Il principio di sussidiarietà è presente anche nell’insegnamento della 
Chiesa in maniera esplicita dal XX secolo ma implicitamente già nel pensiero di 
Tommaso D’Aquino, come menzionato nel paragrafo precedente. Già nella Rerum 
Novarum di Leone XIII nel 1891 inizia a prendere corpo questo pensiero fondato 
sul principio di sussidiarietà anche se ancora abbastanza implicito. Egli, infatti, 
sostiene: «Come la convivenza civile così la famiglia, secondo quello che 
abbiamo detto, è una società retta da potere proprio, che è quello paterno. Entro i 
limiti determinati dal fine suo, la famiglia ha dunque, per la scelta e l'uso dei 
mezzi necessari alla sua conservazione e alla sua legittima indipendenza, diritti 
almeno eguali a quelli della società civile. Diciamo almeno eguali, perché essendo 
il consorzio domestico logicamente e storicamente anteriore al civile, anteriori 
altresì e più naturali ne debbono essere i diritti e i doveri. Che se l'uomo, se la 
famiglia, entrando a far parte della società civile, trovassero nello Stato non aiuto, 
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ma offesa, non tutela, ma diminuzione dei propri diritti, la civile convivenza 
sarebbe piuttosto da fuggire che da desiderare. È dunque un errore grande e 
dannoso volere che lo Stato possa intervenire a suo talento nel santuario della 
famiglia. Certo, se qualche famiglia si trova per avventura in si gravi strettezze 
che da sé stessa non le è affatto possibile uscirne, è giusto in tali frangenti 
l'intervento dei pubblici poteri, giacché ciascuna famiglia è parte del corpo 
sociale. Similmente in caso di gravi discordie nelle relazioni scambievoli tra i 
membri di una famiglia intervenga lo Stato e renda a ciascuno il suo, poiché 
questo non è usurpare i diritti dei cittadini, ma assicurarli e tutelarli secondo la 
retta giustizia. Qui però deve arrestarsi lo Stato; la natura non gli consente di 
andare oltre. La patria potestà non può lo Stato né annientarla né assorbirla, 
poiché nasce dalla sorgente stessa della vita umana»
9
. Leone XIII pose la sua 
attenzione sulla famiglia evidenziando come lo Stato debba intervenire soltanto 
quando essa non è in grado di provvedere da sola ai propri bisogni. Inoltre 
riflettendo su questa enciclica gli studiosi hanno messo in evidenza l’anteriorità 
della persona, titolare di diritti inalienabili, rispetto allo Stato e alla stessa società 
civile. 
Il principio di sussidiarietà in seguito viene proposto esplicitamente nel 
magistero della Chiesa con l’enciclica Quadragesimo anno di Pio XI, promulgata 
nel 1931. Questa enciclica è stata scritta in un momento fondamentale, ossia 
durante il dibattito sulla crisi del capitalismo, susseguito alla Grande Crisi del 
1929. L’enciclica afferma: «È vero certamente e ben dimostrato dalla storia, che, 
per la mutazione delle circostanze, molte cose non si possono più compiere se non 
da grandi associazioni, laddove prima si eseguivano anche delle piccole. Ma deve 
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13 
tuttavia restare saldo il principio importantissimo nella filosofa sociale: che 
siccome è illecito togliere agli individui ciò che essi possono compiere con le 
forze e l'industria propria per affidarlo alla comunità, così è ingiusto rimettere a 
una maggiore e più alta società quello che dalle minori e inferiori comunità si può 
fare. Ed è questo insieme un grave danno e uno sconvolgimento del retto ordine 
della società; perché l'oggetto naturale di qualsiasi intervento della società stessa è 
quello di aiutare in maniera suppletiva le membra del corpo sociale, non già 
distruggerle e assorbirle. Perciò è necessario che l'autorità suprema dello stato, 
rimetta ad associazioni minori e inferiori il disbrigo degli affari e delle cure di 
minor momento, dalle quali essa del resto sarebbe più che mai distratta; e allora 
essa potrà eseguire con più libertà, con più forza ed efficacia le parti che a lei solo 
spettano, perché essa sola può compierle; di direzione cioè, di vigilanza, di 
incitamento, di repressione, a seconda dei casi e delle necessità. Si persuadano 
dunque fermamente gli uomini di governo, che quanto più perfettamente sarà 
mantenuto l'ordine gerarchico tra le diverse associazioni, conforme al principio 
della funzione suppletiva dell'attività sociale, tanto più forte riuscirà l'autorità e la 
potenza sociale, e perciò anche più felice e più prospera la condizione dello Stato 
stesso»
10
. Il tema è quindi quello della giustizia sociale e, in particolare, della 
ripartizione dei poteri. Nell’enciclica il principio di sussidiarietà si coniuga con la 
piena partecipazione delle persone alla vita sociale del Paese, attraverso la 
cooperazione tra le classi, che per il cristiano non deve più essere vista soltanto 
come un diritto, ma anche come un dovere morale nelle proprie scelte di vita. 
L’intervento dello Stato avverrebbe quindi nel momento in cui l’impegno della 
società civile si rivelasse insufficiente alla realizzazione dei vari interessi; questo 
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consentirebbe un utilizzo più razionale e ponderato del potere pubblico, che 
avrebbe in sostanza  il ruolo di guida nella definizione degli interessi da tutelare e 
di garante della libertà e dell’uguaglianza.  
Successivamente il concetto di sussidiarietà si è ritrovato anche 
nell’enciclica Mater et Magistra11 di nel 1961 e nella Pacem in Terris del 1963, 
ambedue di Giovanni XXIII. Invece per quanto riguarda Giovanni Paolo II è da 
ricordare principalmente l’enciclica Centesimus Annus, promulgata nel 1991 per 
commemorare il centenario della Rerum Novarum, in cui il principio di 
sussidiarietà viene visto come il punto cardine per una riforma del welfare state. 
Si afferma infatti in questa enciclica: «Disfunzioni e difetti nello Stato 
assistenziale derivano da un'inadeguata comprensione dei compiti propri dello 
Stato. Anche in questo ambito deve essere rispettato il principio di sussidiarietà: 
una società di ordine superiore non deve interferire nella vita interna di una 
società di ordine inferiore, privandola delle sue competenze, ma deve piuttosto 
sostenerla in caso di necessità ed aiutarla a coordinare la sua azione con quella 
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economico, anche se ampia e penetrante, non va attuata per ridurre sempre più la sfera di libertà 
dell’iniziativa personale dei singoli cittadini, ma anzi per garantire a quella sfera la maggiore 
ampiezza possibile nell’effettiva tutela, per tutti e per ciascuno, dei diritti essenziali della persona; 
fra i quali è da ritenersi il diritto che le singole persone hanno di essere e di rimanere normalmente 
le prime responsabili del proprio mantenimento e di quello della propria famiglia; il che implica 
che nei sistemi economici sia consentito e facilitato il libero svolgimento delle attività produttive» 
(Giovanni XIII, Mater e Magistra, n. 41-42, 1961, w2.vatican.va). 
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delle altre componenti sociali, in vista del bene comune»
12
. Anche in questo caso 
si sottolinea come i pubblici poteri non debbano limitare o interferire con la 
società di ordine inferiore, e quindi anche il cittadino stesso. 
Ben più recente è invece l’enciclica di Benedetto XVI Caritas in Veritate 
del 2009. Questa si inserisce nel pieno della crisi economica globale e, 
riaffermando il principio di gratuità come base per una società più fraterna, fa una 
breve descrizione  del principio di sussidiarietà partendo dai principi propri di una 
vita cristiana. Coniuga questo principio con quello di solidarietà affermando come 
l’uno non possa sussistere senza l’altro: «Manifestazione particolare della carità e 
criterio guida per la collaborazione fraterna di credenti e non credenti è senz'altro 
il principio di sussidiarietà, espressione dell'inalienabile libertà umana. La 
sussidiarietà è prima di tutto un aiuto alla persona, attraverso l'autonomia dei corpi 
intermedi. Tale aiuto viene offerto quando la persona e i soggetti sociali non 
riescono a fare da sé e implica sempre finalità emancipatrici, perché favorisce la 
libertà e la partecipazione in quanto assunzione di responsabilità. La sussidiarietà 
rispetta la dignità della persona, nella quale vede un soggetto sempre capace di 
dare qualcosa agli altri. Riconoscendo nella reciprocità l'intima costituzione 
dell'essere umano, la sussidiarietà è l'antidoto più efficace contro ogni forma di 
assistenzialismo paternalista.[…] Il principio di sussidiarietà va mantenuto 
strettamente connesso con il principio di solidarietà e viceversa, perché se la 
sussidiarietà senza la solidarietà scade nel particolarismo sociale, è altrettanto vero 
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Il principio di sussidiarietà trova sicuramente una sistemazione più 
organica all’interno del Compendio della Dottrina sociale della Chiesa. Il fine 
della sussidiarietà sarebbe quello di aiutare le singole persone, le famiglie e i corpi 
intermedi a portare a termine i loro compiti. L’idea che muove in questo caso il 
pensiero della Chiesa cattolica è che ognuna di queste tre realtà abbia un valore 
unico e qualcosa di importante da offrire per la costruzione della comunità. Il fine 
della sussidiarietà sarebbe quindi quello di promuovere lo spirito di libertà e la 
libera iniziativa, anche economica
14
. Questo spirito e questa intenzione nel 
promuovere la sussidiarietà, soprattutto orizzontale, la ritroveremo anche nelle 
esperienze stesse di molti comuni che vedono proprio nel favorire la 
partecipazione dei cittadini il valore aggiunto per costruire una comunità sempre 
più coesa. È proprio la partecipazione che si ritrova anche nel Compendio, definita 
come la conseguenza della sussidiarietà
15
. 
In conclusione si può affermare che il principio di sussidiarietà è uno dei 
piastri della dottrina sociale della Chiesa. Nonostante le prime encicliche in cui è 
menzionato siano piuttosto datate  (più di un secolo fa), il principio risulta essere 
ad oggi molto attuale, in particolare per la discussione che si è generata dalla sua 
introduzione nell’ordinamento italiano e la sua diffusione nelle realtà di molti 
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 Pierluigi Grasselli, La Sussidiarietà nella Dottrina Sociale della Chiesa, per costruire una 
nuova cittadinanza, seminario “Vivere la comunità, costruire un nuovo welfare”, pp. 5-6, 2012. 
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 «Caratteristica conseguenza della sussidiarietà è la partecipazione, che si esprime, 
essenzialmente, in una serie di attività mediante le quali il cittadino, come singolo o in 
associazione con altri, direttamente o a mezzo di propri rappresentanti, contribuisce alla vita 
culturale, economica, sociale e politica della comunità civile cui appartiene. La partecipazione è un 
dovere da esercitare consapevolmente da parte di tutti, in modo responsabile e in vista del bene 
comune. […]La partecipazione alla vita comunitaria non è soltanto una delle maggiori aspirazioni 
del cittadino, chiamato ad esercitare liberamente e responsabilmente il proprio ruolo civico con e 
per gli altri, ma anche uno dei pilastri di tutti gli ordinamenti democratici, oltre che una delle 
maggiori garanzie di permanenza della democrazia. Il governo democratico, infatti, è definito a 
partire dall'attribuzione, da parte del popolo, di poteri e funzioni, che vengono esercitati a suo 
nome, per suo conto e a suo favore; è evidente, dunque, che ogni democrazia deve essere 
partecipativa». (Pontificio Consiglio della giustizia e della pace, Compendio della dottrina sociale 
della Chiesa, Libreria Editrice Vaticana, 2004). 
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comuni. La sussidiarietà negli anni ha subito comunque una trasformazione da 
principio puramente filosofico e morale a principio giuridico, così da portare a 
considerare la possibilità di un nuovo modo di intendere l’amministrazione e la 
partecipazione dei cittadini nella gestione della cosa pubblica. 
1.3 L’INTRODUZIONE DEL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ 
NELL’ORDINAMENTO GIURIDICO ITALIANO 
Il principio di sussidiarietà è un principio relativamente recente per 
l’ordinamento costituzionale italiano, in quanto vi ha trovato ingresso – insieme a 
quello di differenziazione e di adeguatezza – soltanto con la riforma del titolo V 
della parte II Costituzione (art. 118 Cost., come introdotto con la l. cost. n. 
3/2001)
16
. Nella accezione giuridica, il principio di sussidiarietà implica dunque 
una modalità di riallocazione delle funzioni pubbliche: queste spettano di regola ai 
soggetti che sono più vicini alla popolazione, e quindi ai bisogni ed alle risorse, e 
solo eccezionalmente possono essere in capo a soggetti collocati in posizioni via 
via più distanti dalla comunità locale. Tale concetto implica due livelli di lettura: 
quello della sussidiarietà verticale (fra istituzioni pubbliche) e quello della 
sussidiarietà orizzontale (fra istituzioni pubbliche e società civile, organizzata 
nella formazioni sociali). 
L’art.118, u.c. della Costituzione afferma che: "Stato, Regioni, Città 
metropolitane, Province e Comuni favoriscono l'autonoma iniziativa dei cittadini, 
singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base 
del principio di sussidiarietà". Questo articolo introduce in maniera esplicita il 
principio di sussidiarietà che però possiamo riscontrare già nel nostro 
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. L'art.4, 3° c., lett. a) della legge Bassanini n.59/1997 dispone 
infatti che i conferimenti di funzioni agli enti locali più vicini ai cittadini devono 
avvenire nell'osservanza del “principio di sussidiarietà […] attribuendo le 
responsabilità pubbliche anche al fine di favorire l'assolvimento di funzioni e di 
compiti di rilevanza sociale da parte delle famiglie, associazioni e comunità, alla 
autorità territorialmente e funzionalmente più vicina ai cittadini interessati"
18
. 
Secondo quanto sostenuto dal professor Arena: «Il problema di 
un’interpretazione del principio di sussidiarietà coerente con i principi 
fondamentali della Costituzione e, in particolare, con quelli di cui alla Parte 
Prima, si pone in quanto della sussidiarietà si possono dare interpretazioni diverse 
a seconda di come si intende il ruolo dei soggetti pubblici e privati nel 
perseguimento di fini di pubblica utilità. Vi è infatti una concezione, che affonda 
le sue radici nel pensiero liberale, la quale intende la sussidiarietà orizzontale in 
“negativo”, secondo una visione “di tipo essenzialmente bipolare, che mette a 
confronto diretto il singolo individuo e lo Stato, oppone la libertà e l’intervento 
pubblico, si fonda su una concezione antagonistica del rapporto fra Stato e società, 
in cui la funzione del principio di sussidiarietà è una funzione prevalentemente di 
delimitazione dell’intervento statale e di difesa da questo”. Ne deriva 
un’interpretazione secondo la quale tale principio, “nella sua accezione piena”, 
corrisponde “… alla riduzione del ruolo del pubblico nei limiti in cui il servizio o 
l’attività possano essere assicurati dai soggetti privati in modo efficiente e 
secondo gli interessi di pubblica utilità prefissati dallo stesso potere pubblico”. Ma 
questa concezione in “negativo” della sussidiarietà orizzontale porta a considerare 
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i cittadini non come soggetti autonomi nel perseguimento dell’interesse generale, 
secondo quanto previsto dall’art.118 u.c. Cost., bensì come coloro a cui i soggetti 
pubblici possono eventualmente “dislocare” il proprio potere, quindi in sostanza 
come l’ultimo livello della scala istituzionale cui si applica il principio di 
sussidiarietà verticale»
19
.  Data questa accezione si comprende facilmente il nesso 
tra sussidiarietà verticale ed orizzontale in quanto la prima vede il ritrarsi dei 
soggetti pubblici che si trovano ai livelli superiori a favore di quelli che sono ai 
livelli inferiori quando questi ultimi possano assolvere meglio alle responsabilità 
pubbliche
20
; invece, «una volta individuato in base al principio di sussidiarietà 
verticale il livello istituzionale più appropriato per l’attribuzione di determinate 
responsabilità (e non è detto che sia l’ultimo livello, cioè il comune) il principio 
cessa di operare nella sua accezione “verticale” ed inizia ad operare nella sua 
accezione “orizzontale”»21. A questo punto cambia la direzione del rapporto 
perché non assistiamo più ad un ritrarsi dei soggetti superiori a favore di quelli 
inferiori ma soggetti pubblici e privati collaborano per la realizzazione di quei 
compiti che spetterebbero al soggetto pubblico in virtù del principio di 
sussidiarietà verticale. La concezione in negativo della sussidiarietà orizzontale 
può andare a vanificare anche l’innovazione introdotta con l’art. 118 u.c. della 
Costituzione il quale prevede che cittadini singoli o associati possano attivarsi 
autonomamente per fini di pubblica utilità. Se dunque «si ritiene che spetti ai 
soggetti pubblici “dislocare” i propri poteri ai privati, ne deriva che l’attuazione 
del principio di sussidiarietà orizzontale nel nostro ordinamento non dipende 
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dall’autonomo attivarsi dei cittadini, bensì dall’eventuale trasferimento di funzioni 
ai privati da parte di soggetti pubblici»
22
. 
In questo contesto la sussidiarietà orizzontale non rappresenta un 
dislocamento dei poteri dal pubblico al privato ma il soggetto pubblico collabora 
con i privati nella realizzazione dei fini di pubblica utilità. Gli uni e gli altri si 
sostengono a vicenda nel perseguimento di quell’interesse generale che per gli uni 
coincide con la loro stessa ragion d’essere, per gli altri è un obiettivo liberamente 
scelto sulla base di motivazioni variamente connotate.  
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2 LA RILEVANZA GIURIDICA E L’EVOLUZIONE DEL DIRITTO 
AMMINISTRATIVO 
*** 
2.1  “LA MISSIONE COSTITUZIONALE” 
Il titolo di questo paragrafo prende spunto dal fatto che il principio di 
sussidiarietà deve essere riletto ed interpretato con il resto del dettato 
costituzionale per cui la Repubblica non può realizzare pienamente tale principio 
se non in concerto con i principi fondamentali della nostra Carta Costituzionale. 
Sempre Arena sostiene che: «Fra questi, è possibile individuare un legame 
specifico e mutuamente rafforzativo innanzitutto fra il principio di sussidiarietà 
orizzontale ed il dovere di solidarietà (art. 2 Cost.). Come s’è accennato, i cittadini 
che si attivano sulla base dell’art. 118, u.c. esercitano una particolare forma di 
“libertà solidale e responsabile”, perché non v’è dubbio che fra le motivazioni dei 
cittadini che si prendono cura dei beni comuni vi è il senso di responsabilità e la 
solidarietà nei confronti della comunità di appartenenza»
23
.   
Dobbiamo sottolineare anche il collegamento esistente tra il principio di 
sussidiarietà orizzontale ed il principio di uguaglianza sostanziale enunciato 
nell’art. 3 della nostra Costituzione. Infatti l’art. 118, u.c. della Costituzione può 
essere riformulato alla luce dell’enunciazione dell’art. 114, 1°c  il quale dice che 
"La Repubblica è costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Città Metropolitane, 
dalle Regioni e dallo Stato"
24
. Di conseguenza possiamo utilizzare, al posto 
dell'elenco di pubblici poteri posto all'inizio dell'ultimo comma dell'art.118, cit., 
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un'espressione di sintesi e dire che "La Repubblica favorisce l'autonoma iniziativa 
dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse 
generale, sulla base del principio di sussidiarietà"
25
. A questo punto l'art.118, u.c. 
così riformulato può essere messo in relazione con l'art.3, 2°c., Cost. il quale 
dispone che "E' compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine 
economico e sociale che, limitando di fatto la libertà e l'uguaglianza dei cittadini, 
impediscono il pieno sviluppo della persona umana e l'effettiva partecipazione di 
tutti i lavoratori all'organizzazione politica, economica e sociale del Paese". Se 
riformuliamo e volgiamo in positivo l’art.3, 2°c. è come se dicesse che "È 
compito della Repubblica creare le condizioni grazie alle quali ciascuno possa 
realizzare pienamente se stesso e le proprie capacità". Ne deriva quindi una stretta 
complementarietà con l’art. 118, u.c. in quanto questo favorisce le autonome 
iniziative dei cittadini mentre l’altro crea le condizioni per un pieno sviluppo della 
persona umana, obiettivo alla base del perseguimento dell’interesse generale26. 
Infatti: «è interesse generale che a tutti i membri della collettività sia data 
l'opportunità di realizzare se stessi esercitando le proprie capacità, perché questo 
"arricchisce" l'intera collettività, non solo i soggetti interessati»
27. 
Con l’inserimento nella nostra Costituzione del principio di sussidiarietà 
orizzontale si dà la possibilità alla Repubblica di avere a disposizione molti più 
strumenti utilizzabili per la realizzazione della “missione” affidatale all'art. 3, 2°c.. 
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Mentre si riteneva che i pubblici poteri potessero provvedere in tal senso, 
direttamente o attraverso l'azione di privati nell'ambito di un rapporto di 
strumentalità nei confronti delle pubbliche amministrazioni; adesso, la Repubblica 
ha trovato nei privati degli “alleati” che si assumono l'onere di contribuire al 
faticoso compito di creare le condizioni per la piena realizzazione e il totale 
sviluppo di ciascuno. La Repubblica, secondo l'art.118, u.c., deve, quindi, favorire 
le autonome iniziative dei cittadini quando esse sono nell'interesse generale; ma 
come s'è visto la creazione delle condizioni per la realizzazione di ogni persona è 
sicuramente nell'interesse generale. Favorendo tali iniziative la Repubblica 




Alla luce di quanto detto risulta immediato anche il collegamento con 
l’art.4 della Carta Costituzionale il quale al 2° comma recita: “Ogni cittadino ha il 
dovere di svolgere, secondo le proprie possibilità e la propria scelta, un’attività o 
una funzione che concorra al progresso materiale o spirituale della società”. Infatti 
realizzare la sussidiarietà orizzontale è sicuramente uno dei modi per contribuire 
al miglioramento e alla crescita materiale e spirituale della nostra comunità. 
2.2 SUSSIDIARIETÀ ORIZZONTALE E SUPERAMENTO DEL PARADIGMA 
BIPOLARE 
La sussidiarietà orizzontale segna il superamento del “paradigma 
bipolare”, principio fondamentale del nostro Diritto Amministrativo fin dalle 
origini. Il “paradigma bipolare” vede la contrapposizione di due poli: lo Stato e il 
cittadino. Questi sono due poli contrapposti e irriducibili a causa della superiorità 
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24 
di uno sull’altro. Da una parte lo Stato che si trova ad essere limitato a regole ben 
definite e dall’altra il privato che agisce secondo il proprio interesse, salvo limiti 
imposti dalla legge. Massimo Severo Giannini nelle sue Lezioni del 1950 
affermava che: «Nelle comunità statali attuali (Stato comunità), da un lato vi sono 
le autorità pubbliche, che si esprimono nello Stato organizzazione; dall’altro le 
persone, o soggetti privati, o cittadini […] le quali possiedono alcuni diritti 
fondamentali. Vi sono, perciò, nelle comunità statali, due forze, l’autorità e la 
libertà, le quali hanno dei centri di appoggio e di espressioni»
29. I cittadini 
sarebbero sempre infatti nel ruolo di amministrati, soggetti passivi di questo 
paradigma e destinatari di un intervento pubblico sia che si tratti di 
un’autorizzazione piuttosto che di una terapia o di una pensione. Secondo il 
“paradigma bipolare” il cittadino si configura quindi come il soggetto “debole”, in 
subalternità nei confronti della Pubblica Amministrazione. Una subalternità che 
deriva dall’intersecarsi con il principio di eguaglianza ed il godimento dei diritti30. 
L'introduzione in Costituzione del principio di sussidiarietà orizzontale, 
come sostenuto dal professor Arena: «potrebbe portare a sostanziali modifiche 
nella teoria e nella pratica del Diritto amministrativo, contribuendo alla 
costruzione di un diritto fondato su un nuovo paradigma pluralista piuttosto che su 
quello bipolare e gerarchico tradizionale; nel momento stesso in cui si riconosce ai 
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 Gregorio Arena, Il principio di sussidiarietà nell’articolo 118, u.c. della Costituzione, Ottobre 
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 Luisa Azzena, Vecchi e nuovi paradigmi per le politiche pubbliche in tempo di crisi: la doppia 
‹‹faccia›› della sussidiarietà orizzontale, in Munus, fascicolo 2, 2015, la quale spiega così questa 
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uno o più diritti. Nel paradigma bipolare, dunque, il cittadino si presenta come soggetto ‘debole’, 
in quanto ‘non uguale’ rispetto alla P.A., che è in condizione di esercitare dei poteri che il cittadino 
è solo in condizione di subire››. 
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cittadini il ruolo di soggetti attivi nel perseguimento dell'interesse generale viene 
meno una delle ragioni principali della posizione di superiorità riconosciuta alla 
pubblica amministrazione verso gli amministrati»
31. Tuttavia il beneficio di questa 
introduzione non è affatto scontato ma dipende dall’interpretazione che viene data 
dalla dottrina e dalla giurisprudenza, le quali potrebbero anche darne 
un’interpretazione in negativo per cui all’intervento dei privati corrisponde il 
“ritrarsi” del soggetto pubblico dopo aver dislocato i propri poteri. In questo modo 
anche il rapporto fondato sull'attuazione del principio di sussidiarietà orizzontale 
può rimanere un rapporto bipolare tra Stato e cittadini i quali pur perseguendo il 




Secondo il paradigma fondato sul principio di sussidiarietà orizzontale 
cittadini ed amministrazioni stabiliscono, quindi, rapporti fondati sulla 
collaborazione, il rispetto reciproco e l'integrazione, e non sulla rigida separazione 
dei ruoli, sulla diffidenza. Si sviluppano in tal modo rapporti fondati 
sull'autonomia relazionale per i quali tutti i soggetti sono da considerare come 
portatori di risorse, ognuno secondo le proprie capacità e possibilità. Pubblica 
amministrazione e cittadini si attivano insieme per la realizzazione dell’interesse 
generale. Interesse generale che, soprattutto per i cittadini, può coincidere anche 
con l’interesse personale (ad esempio il commerciante che si occupa della pulizia 
della strada antistante la sua attività); in altri casi invece l’interesse personale può 
essere pressoché assente (come il cittadino che si occupa della pulizia di un 
ambiente boschivo o dei giardini pubblici). In questo contesto la piena e corretta 
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 IVI, pp. 14-15. 
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applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale può avere per le 
amministrazioni pubbliche una valenza essenzialmente positiva in quanto sia dal 
punto di vista della collettività (si tende a migliorare il benessere di questa), sia 
dal punto di vista civile (si contribuisce alla crescita e allo sviluppo delle capacità 




A questo punto è necessario definire meglio e contestualizzare quello che 
abbiamo definito “interesse generale”, prendendo spunto da quanto Arena ha 
scritto nel 2004: «Si può dunque conferire maggior concretezza al concetto di 
interesse generale, facilitandone così l’individuazione nei singoli casi di 
applicazione dell’art. 118, u.c., definendo come attività di interesse generale 
quelle volte alla produzione, cura e valorizzazione dei beni comuni. Sono beni 
comuni l’ambiente, la salute, l’istruzione, la fiducia nei rapporti sociali, la 
sicurezza, la vivibilità urbana, la legalità, la promozione dei diritti, la qualità dei 
servizi pubblici, l’integrazione sociale, la regolazione del mercato e altri beni 
simili, di cui ciascuno può godere liberamente ma che proprio per tale motivo 
sono continuamente minacciati da un uso egoistico. Il loro arricchimento 
arricchisce tutti, così come il loro impoverimento equivale ad un impoverimento 
di tutta la società. Inoltre, sono nell’interesse generale tutte quelle attività 
intraprese autonomamente dai cittadini i cui fini coincidono con fini previsti da 
norme vigenti. Secondo questa definizione, si applicano anche alle iniziative dei 
cittadini svolte sulla base dell’art. 118, u.c. i principi di legalità e di uguaglianza; 
né potrebbe essere diversamente, anche considerando che tali iniziative devono 
essere sostenute da amministrazioni le quali sono a loro volta tenute a rispettare 
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tali principi sia quando agiscono secondo il modello di amministrazione 
tradizionale, sia quando operano secondo il modello dell’amministrazione 




2.3 SUSSIDIARIETÀ E SEMPLIFICAZIONE AMMINISTRATIVA 
È importante sottolineare il legame tra sussidiarietà e semplificazione 
amministrativa che si concretizza dal ’90 con la legge 241. Le previsioni 
contemplate dalla legge 241/90 trovano una significativa implementazione 




La presenza di centri di produzione normativa e la distribuzione 
dell’attività amministrativa tra i diversi livelli di governo, cui si è accennato, si 
riflettono sulla titolarità dei compiti di semplificazione amministrativa che deve, 
pertanto, avvenire mediante un dialogo tra i diversi livelli di governo al fine di 
perseguire una strategia comune, attraverso il meccanismo degli accordi e delle 
intese nel rispetto del principio di sussidiarietà verticale.  
Invece, venendo a considerare il rapporto tra sussidiarietà orizzontale e 
semplificazione, si osserva che il nesso di complementarietà tra loro è ambiguo 
poiché entrambi forniscono risposta all’esigenza di modernizzare il sistema in 
nome della nuova concezione del bene pubblico, volta a soddisfare il cittadino e a 
ridurre i costi dell’azione amministrativa. La sussidiarietà orizzontale mira a 
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questo obiettivo attraverso la concessione e la esternalizzazione dell’attività 
amministrativa. La semplificazione mira a ristrutturare l’organizzazione e 
l’attività amministrativa, in funzione del taglio dei costi per l’amministrazione, i 
cittadini e le imprese. 
Dunque, il punto di contatto tra semplificazione e principio di sussidiarietà 
orizzontale è la categoria della c.d. auto-amministrazione che descrive i casi in cui 
l’interesse pubblico viene perseguito da parte dei privati, cui compete la 
definizione della fattispecie giuridica in luogo dell’amministrazione. Si afferma, 
così, una concezione dell'attività come spazio aperto alla partecipazione e alla 
conoscenza degli interessati e come terreno comune tra autorità e cittadino. 
Questa nuova forma di rapporto si fonda, come già abbiamo avuto modo di dire in 
precedenza, sul principio di sussidiarietà, ed in particolar modo sul principio di 




Detto questo non possiamo prescindere dal disposto dell’art. 118 della 
Costituzione che prevede che lo Stato e gli enti locali favoriscano la libera 
iniziativa dei cittadini singoli e/o associati. Al riguardo, l’art. 4, comma 3, lett. a) 
della legge Bassanini n. 59/1997 dispone che i conferimenti di funzioni agli enti 
locali più vicini ai cittadini devono avvenire nell’osservanza del principio di 
sussidiarietà, attribuendo le responsabilità pubbliche all’autorità territorialmente e 
funzionalmente più vicina ai cittadini interessati, in primis ai comuni. A questo 
proposito, recependo tale orientamento, l’art. 3, comma 5 del testo unico degli enti 
locali (d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267), dispone che: «I comuni e le province [...] 
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svolgono le loro funzioni anche attraverso le attività che possono essere 
adeguatamente esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro 
formazioni sociali». 
Nel 2001, con la riforma del Titolo V, parte seconda, della Costituzione, a 
completare il percorso, il principio di sussidiarietà «viene costituzionalizzato, 
divenendo il nuovo cardine delle politiche pubbliche»
37
. Alla luce di questo è 
importante sottolineare l’importanza della “Legge Madia” (Legge 7 Agosto 2015 
n. 124)
38
 la quale si prefigge di riformare la Pubblica Amministrazione. Tra i suoi 
principali interventi vi sono: cittadinanza digitale, organizzazione dello Stato sul 
territorio, dirigenza, anticorruzione, lavoro pubblico, Camere di commercio, enti 
di ricerca, società partecipate pubbliche e servizi pubblici locali, forze di polizia, 
conferenza dei servizi, silenzio-assenso fra amministrazioni, testi unici. 
Trattandosi di una legge-delega è in corso la fase finale che si realizzerà attraverso 
i decreti legislativi e quindi anche gli enti saranno chiamati a rivedere la propria 
normativa.  
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3 L’ATTUAZIONE DEL PRINCIPIO DI SUSSIDIARIETÀ 
ORIZZONTALE 
*** 
3.1 SUSSIDIARIETÀ TRA DECISIONE E AZIONE 
Con il riconoscimento costituzionale del principio di sussidiarietà 
orizzontale nel 2001 muta fortemente il rapporto tra tale principio e gli altri 
principi della Costituzione. Infatti se consideriamo innanzitutto una prima 
“faccia” del principio di sussidiarietà, ossia la sussidiarietà che muove le decisioni 
che hanno risvolti sulla collettività, si potrebbe venire a creare un problema di 
conciliazione con il principio democratico espresso dall’art. 1 della Costituzione. 
Come sostiene la prof. ssa Azzena nel Suo articolo: «Il principio di sussidiarietà 
orizzontale, infatti, può essere inteso come un principio che consente agli 
interessati di partecipare e intervenire sulle decisioni che li riguardano; in quanto 
tale, si pone un problema di raccordo con il principio democratico che, pure, 
affidando la sovranità al popolo, basa sulla volontà espressa da questo il processo 
decisionale»
39
. Quella che si viene a creare è quindi la necessità di un 
bilanciamento tra il principio di sussidiarietà e di conseguenza la volontà dei 
cittadini di partecipare alle decisioni comuni e il principio democratico che 
potrebbe essere messo a rischio dalla prevalenza della volontà di alcuni. Infatti 
venendo meno il circuito democratico si potrebbe creare la situazione per cui la 
volontà di “pochi” prevale sulla volontà del popolo. Inoltre la volontà di alcuni 
potrebbe essere intesa come la volontà della c.d. società civile
40
. Inoltre potrebbe 
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essere smentito lo stesso assunto che abbiamo menzionato precedentemente 
secondo cui l’interesse privato, ed anche personale, del cittadino debba essere 
sempre rapportato all’interesse generale, della collettività. Ovviamente nella 
misura più o meno ampia a seconda dei casi. Così infatti la stessa dicitura dell’art. 
118, c.4, Cost. che contiene la formula “favoriscono” «intesa ‘razionalmente’, 
dovrebbe condurre a ritenere che il principio di sussidiarietà imporrebbe sì di 
favorire i privati, ma se e solo se la loro attività si dimostrasse per i poteri pubblici 
più economica di quella esercitata direttamente da essi. E tuttavia questa 
conclusione non sarebbe realistica, poiché preclusa dalla circostanza che ‘... 
soprattutto quando si debbono valutare costi e risultati ... gli elementi da valutare 
sono così numerosi, gli apprezzamenti possibili così ampi, le ponderazioni dei 
diversi elementi così necessariamente convenzionali, gli accertamenti così difficili 
e approssimativi, che in pratica, tranne casi semplici ed evidenti, la conclusione 
non è mai predeterminabile ...’: la sottigliezza del discernimento analitico può ben 
recedere, purché si possa riconoscere che ‘ogni decisione è politica e spetta alla 
maggioranza del momento (con scarse o nulle possibilità di riconsiderazione da 
parte dei giudici, Corte costituzionale compresa)’»41. La valutazione economica 
rappresenta sicuramente una misura reale dell’interesse che muoverebbe il privato 
nelle decisioni che interessano la collettività ma è altresì difficile fare degli 
accertamenti che non siano imprecisi ed approssimativi. Anche il concetto di 
“debolezza” a cui avevamo fatto riferimento nelle pagine precedenti potrebbe ora 
trasformarsi da una “debolezza” del cittadino ad una “debolezza” della 
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democrazia che poi sarebbe debolezza del cittadino stesso
42
. Se la partecipazione 
del cittadino alle decisioni che interessano la collettività, da un lato, deve essere 
vista favorevolmente, dall’altro, non deve diventare sostitutiva alle decisioni della 
Pubblica Amministrazione, ossia questa non deve farsi carico di tutto ciò che 
viene deciso dalla società civile
43
. 
L’altra “faccia”, invece, della sussidiarietà è quella che si connette 
direttamente all’azione, alla capacità operativa. Riconnettendo quindi il principio 
con la formazione, non delle decisioni, ma dell’azione amministrativa, si 
evidenzia anche una più stretta “collaborazione” con l’art. 3 della Costituzione per 
la realizzazione del principio di uguaglianza sostanziale. In tempo di crisi, nel 
quale le situazioni in cui si necessiterebbe l’intervento dello Stato andrebbero 
progressivamente ad aumentare ma le risorse che esso ha a disposizione, 
progressivamente a diminuire diventa fondamentale questa “faccia” della 
sussidiarietà ed anche gli interventi legislativi che si sono avuti a questo 
proposito. Infatti: ‹‹la ‘faccia’ della sussidiarietà che si è definita azionale (quella, 
cioè, che consente di associare i cittadini all'azione pubblica), permettendo di 
attingere a nuove risorse, quelle messe a disposizione dalla società civile, può 
fornire un rilevantissimo aiuto. In questa ‘faccia’ il contributo del principio di 
sussidiarietà per far fronte alla situazione di crisi può risultare addirittura 
determinante, a patto, però, che il nuovo paradigma non si sostituisca ma si 
affianchi al vecchio; a patto, cioè, che l'azione dei cittadini (alcuni, quelli che 
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assumono l'iniziativa) non prenda il posto di quella dei pubblici poteri; come 
anche, all'inverso, che questi ultimi non ‘approfittino’ dell'iniziativa dei cittadini 
per abdicare al proprio ruolo, al perseguimento, cioè, dei fini pubblici che la legge 
assegna loro»
44
.  A questo proposito è bene sottolineare la recente legge n. 106 del 
6 Giugno 2016 recante “Delega al Governo per la riforma del Terzo Settore, 
dell’impresa sociale e per la disciplina del servizio civile universale”, il cui fine è 
quello di «sostenere l'autonoma iniziativa dei cittadini che concorrono, anche in 
forma associata, a perseguire il bene comune, ad elevare i livelli di cittadinanza 
attiva, di coesione e protezione sociale, favorendo la partecipazione, l'inclusione e 
il pieno sviluppo della persona, a valorizzare il potenziale di crescita e di 
occupazione lavorativa, in attuazione degli articoli 2, 3, 18 e 118, quarto comma, 
della Costituzione»
45
. Questa legge potrebbe in qualche modo colmare un vuoto 
normativo e rendere attuabile quel principio che fino ad oggi era presente soltanto 
nell’art. 118, ultimo comma della Costituzione46. A tal proposito è da sottolineare 
come questo tipo di legislazione faccia da contraltare alle attuali riforme in senso 
maggiormente accentratore. Ed inoltre è bene ricordare l’abolizione delle 
province, già sottratte all’elezione diretta con la Legge n. 56 del 7 Aprile 2014 
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(conosciuta anche come Legge Delrio), la limitazione alla potestà legislativa delle 
regioni e l’abolizione dell’elettività diretta del Senato47. 
3.2 RISORSE FINANZIARIE PUBBLICHE E RESPONSABILITÀ DEI CITTADINI 
Se ci addentriamo nel “campo” delle risorse finanziarie pubbliche non 
possiamo non far riferimento ai finanziamenti erogati dagli enti pubblici ai privati 
e al rapporto tra questi ed eventuali risparmi di risorse pubbliche che potrebbero 
derivare da un impegno attivo della cittadinanza a favore della gestione dei beni 
comuni secondo il principio di sussidiarietà orizzontale. Riguardo al primo punto 
è necessario distinguere tra l’erogazione a favore degli enti non profit e 
l’erogazione a favore degli enti for profit, ossia le imprese in senso stretto aventi 
scopo di lucro
48
. A questo proposito l’erogazione di finanziamenti ad enti non 
profit che svolgono funzioni di utilità pubblica non sarebbe preclusa, viceversa 
sarebbe da escludere la possibilità di finanziare direttamente imprese in nome del 
principio di sussidiarietà enunciato all’art. 118, c. 4 della Costituzione. Infatti gli 
enti locali sarebbero chiamati a sostenere interessi e progetti che rientrano 
nell’interesse generale della comunità seppur non facenti parte direttamente di 
fenomeni di cittadinanza attiva e partecipativa purché si tratti di cittadini, singoli o 
associati, e non di imprese
49
. È necessario sottolineare i riflessi che questi 
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interventi possono avere sull’uso delle risorse economiche pubbliche in quanto gli 
interventi di sussidiarietà orizzontale costituirebbero la possibilità di un risparmio 
per le amministrazioni pubbliche dal momento che si realizza la soluzione di 
problemi di interesse generale attraverso l’utilizzo diretto dell’intervento dei 
cittadini. L’ipotesi di un risparmio netto però potrebbe non essere necessariamente 
vera in quanto le risorse risparmiate potrebbero essere impiegate per realizzare il 
favor della cittadinanza attiva
50
.  
Un altro aspetto da tenere in considerazione nei rapporti di sussidiarietà è 
quello che attiene alla responsabilità. Infatti è discusso se ai cittadini attivi 
possano applicarsi anche forme di responsabilità amministrativa e patrimoniale 
qualora non perseguano una gestione corretta dei beni comuni
51
. A proposito una 
parte della giurisprudenza sarebbe favorevole nel ritenere che la responsabilità 
amministrativa sarebbe applicabile ai cittadini che agiscono per finalità pubbliche 
o in costanza di finanziamenti pubblici e che, quindi, sarebbero chiamati a 
rispondere davanti alla Corte dei Conti. Questi casi potrebbero essere collegati 
anche a quei cittadini che si muovono sulla base del principio di sussidiarietà e 
che potrebbero vedersi applicata una tale giurisprudenza nel momento in cui, 
cercando di realizzare un interesse generale per la collettività, producano invece 
un danno per essa. 
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3.3 SUSSIDIARIETÀ: OLTRE IL “BARATTO AMMINISTRATIVO” 
Il baratto amministrativo sembrerebbe avere il suo fondamento nel decreto 
“Sblocca Italia”, articolo 24 del Dl 133/201452, che ha previsto per i comuni la 
possibilità, previa delibera, di dettare uno specifico regolamento che definisca i 
criteri e le condizioni per la realizzazione di interventi di riqualifica del territorio, 
proposti da cittadini singoli o associati. L’istituto del baratto amministrativo 
compare anche nel nuovo codice dei contratti pubblici (d.lgs. 50/2016 entrato in 
vigore ad Aprile di quest’anno) nel quale si attribuisce agli enti territoriali il 
potere di deliberare criteri e condizioni per la conclusione di contratti di 
partenariato sociale indicandone i presupposti, il possibile oggetto e la disciplina 
agevolativa.  
Il primo aspetto da rilevare riguarda l’adozione del termine “baratto” che 
allude ad uno scambio tra due prestazioni. Ovviamente perché si tratti di baratto è 
necessario che lo scambio sia equivalente ossia il più proporzionato possibile tra 
la prestazione (ossia quella fornita dal cittadino che si impegna nella cura e nella 
valorizzazione) e la controprestazione (ossia quella amministrativa fornita 
dall’ente sottoforma di esenzione fiscale). Nel caso anche di una proporzione 
perfetta tra le due prestazioni ciò avrebbe ben poco a che fare con le iniziative di 
sussidiarietà in quanto, anche nei casi in cui siano previste agevolazioni, la logica 
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non è quella dello scambio ma di una sollecitazione e di un maggior sostegno
53
. 
Inoltre la difficoltà aumenta se si tratta di individuare i beneficiari all’interno di 
un’associazione, ossia quando ci si trova a dover decidere tra il soggetto collettivo 
e i singoli membri che ne fanno parte. Un problema ulteriore sorgerebbe nel caso 
in cui il beneficiario della suddetta agevolazione fiscale facente parte del “baratto” 
sia un soggetto indebitato con il fisco locale così da crearsi una situazione in cui il 
cittadino non è più un soggetto libero ma un soggetto obbligato. A tal proposito si 
è espressa anche la Sezione Regionale di Controllo per l’Emilia Romagna della 
Corte dei Conti la quale, in risposta allo stesso quesito posto dal comune di 
Bologna, afferma: «Non si ritiene, viceversa, ammissibile la possibilità di 
consentire che l’adempimento di tributi locali, anche di esercizi finanziari passati 
confluiti nella massa dei residui attivi dell’ente medesimo, possa avvenire 
attraverso una sorta di datio in solutum ex art. 1197 c.c. da parte del cittadino 
debitore che, invece di effettuare il pagamento del tributo dovuto, ponga in essere 
una delle attività previste dalla norma e relative alla cura e/o valorizzazione del 
territorio comunale. La Sezione ritiene che tale ipotesi non solo non rientrerebbe 
nell’ambito di applicazione della norma in quanto difetterebbe il requisito 
dell’inerenza tra agevolazione tributaria e tipologia di attività svolta dai soggetti 
amministrati, elementi che, peraltro, devono essere preventivamente individuati 
nell’atto regolamentare del Comune, ma potrebbe determinare effetti 
pregiudizievoli sugli equilibri di bilancio considerato che i debiti tributari del 
cittadino sono iscritti tra i residui attivi dell’ente»54. Inoltre sempre la Corte dei 
Conti dà una lettura del suddetto articolo dello “Sblocca Italia” in chiave di 
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sussidiarietà e non di “baratto amministrativo” rimandando quindi all’art. 118 
della Costituzione, come da noi più volte già menzionato. A questo proposito la 
Corte richiama l’indisponibilità dell’obbligazione tributaria che può essere 
derogabile in forza di disposizioni di legge a patto che l’ente utilizzi un’apposita 
delibera che fissi i “criteri” in base ai quali i cittadini possano presentare 
determinati progetti; che esista un rapporto di stretta inerenza tra l’esenzione dei 
tributi deliberata dall’ente e le attività di cura e valorizzazione promosse dal 
cittadino; e che l’esenzione dai tributi sia concessa per un periodo limitato di 
tempo, per specifici tributi e per attività specificatamente individuate dall’ente. 
Il fatto che persino la Corte dei Conti abbia richiamato il principio di 
sussidiarietà e non un concetto di semplice “baratto” ci permette di richiamare il 
concetto sottolineando le differenze. Infatti i cittadini che si impegnano nella cura 
e nella valorizzazione del territorio mettono a disposizione della comunità il 
tempo, i propri strumenti di lavoro, le proprie conoscenze, abilità e le stesse 
relazioni che si  creano per rendere la città più bella e vivibile. Come sostenuto dal 
professor Arena infatti: «è come se i cittadini attivi, oltre a pagare le imposte 
locali come gli altri contribuenti, aggiungessero virtualmente al bilancio del 
comune preziose risorse aggiuntive non sotto forma di denaro ma sotto forma 
appunto di tempo, competenze, relazioni, etc»
55. È, quindi, quel “valore aggiunto” 
a cui fa riferimento il professor Arena nello stesso articolo: «Perché c’è poi tutta 
la parte importantissima ma impalpabile e quasi impossibile da misurare 
rappresentata dal capitale sociale prodotto dai cittadini attivi, dagli effetti positivi 
che la cura condivisa dei beni comuni produce in termini di miglioramento della 
coesione sociale, della ricostruzione dei legami di comunità, della produzione di 
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fiducia reciproca... tutti beni relazionali fondamentali per il benessere di una 
comunità, che i cittadini attivi producono in abbondanza quando si prendono cura 
dei beni comuni. E non c’è riduzione delle imposte che possa “compensare” 
adeguatamente l’immenso valore di tutti questi beni»56. Un cittadino sicuramente 
più solidale anche nei confronti di quegli abitanti che, legittimamente, ritengono 
che tali compiti spettino ai dipendenti del comune.  
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4 SUSSIDIARIETÀ E PARTECIPAZIONE CIVICA NEGLI STATI UNITI 
*** 
4.1 L’EVOLUZIONE DEL SERVIZIO NELLA STORIA AMERICANA 
Gli Stati Uniti vantano una lunga tradizione di esperienze di volontariato e 
di cittadini impegnati in attività di interesse generale a favore della comunità. 
Questo fu affermato anche da Alexis de Tocqueville
57
, storico, filosofo e politico 
francese della prima metà dell’ ‘800, il quale sottolineò l’importanza delle 
comunità locali e la forte “interazione civica” che vedeva già nel XIX secolo. Egli 
osservò appunto che le istituzioni consentivano ai cittadini di conoscere e 
imparare di più della propria comunità, in modo da creare una comunità più coesa 
ed attiva. Quindi egli riteneva che solo avendo imparato le virtù e le qualità che 
contraddistinguono il senso civico, le persone possono diventare soggetti più attivi 
della società. Inoltre egli pensava che un altro fattore è nella “dottrina 
dell’interesse bene inteso” ossia la capacità dei cittadini americani di combinare il 
loro interesse individuale con quello della collettività e, quindi, la capacità di 
sacrificarsi per gli altri
58
. Il coinvolgimento dei cittadini americani nella cura 
dell’interesse generale si è manifestato negli anni durante il secolo scorso, prima 
con i Civilian Conservation Corps
59
 di Franklin D. Roosevelt negli anni Trenta e 
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Quaranta e, successivamente, con il presidente Kennedy con un programma più 
deciso di cittadinanza attiva negli anni Sessanta. È però negli anni Novanta che il 
volontariato e l’impegno civico della cittadinanza vedono un rinnovato slancio 
con il National and Community Service Act del 1990 durante la presidenza Bush. 
Con questa legge venne creata una nuova agenzia federale indipendente, la 
Commission on National and Community Service, incaricata di supportare il 
servizio nazionale attraverso: 
 i programmi di service learning per i ragazzi in età scolastica; 
 i programmi di servizio civile per gli universitari; 
 l’istituzione degli youth corps; 
 l’individuazione di esperienze - pilota60. 
E’ proprio il service learning e i programmi che da esso prendono spunto che 
educano i giovani a diventare cittadini attivi ed informati, facendo della scuola il 
principale punto di riferimento. L’idea del service learning può essere in qualche 
modo tradotta come “educazione alla cittadinanza attiva”, sviluppatasi per 
contrastare il crescente declino nella partecipazione civica, in particolar modo per 
quanto riguarda i tassi di voto, dei giovani americani
61
.  
L’impulso più convincente a queste politiche si è avuto infine con la 
presidenza Clinton che istituì la Corporation for National Service, divenuta poi 
Corporation for National and Community Service. Essa nasce per rafforzare i 
rapporti tra il settore pubblico e quello privato, operando prevalentemente con 
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fondi privati in collaborazione con le autorità pubbliche. Nonostante ciò il 
progetto fu comunque osteggiato soprattutto da esponenti dell’area repubblicana.  
Oggi la Corporation è un ente governativo incaricato di una 
programmazione di servizio civile in modo da offrire ai cittadini americani, in 
particolare giovani, opportunità significative per prestare servizio a favore della 
comunità e, se possibile, guadagnarsi qualcosa come sussidio per le spese di 
studio
62. La Corporation prevede tre programmi: “Americorps”, “Learn and 
Serve” e “National Senior Service Corps”. Poiché si tratta di un ente governativo, 
quindi pubblico, i membri del Corporation’s Board of Director (corrispondente 
all’italiano Consiglio di Amministrazione) sono nominati dal Presidente ed 
approvati dal Senato. Un Consiglio di Amministrazione composto da 15 membri, 
di cui un membro deve essere di età compresa tra i 16 e i 25 anni e deve aver 
partecipato a un programma di servizio civile nazionale, spesso frutto dello stesso 
service learning di cui abbiamo accennato precedentemente, mentre altri sono 
d’ufficio ma senza diritto di voto63. 
La nascita della Corporation ha sicuramente favorito il ruolo della scuola 
nell’educazione alla cittadinanza attiva e al volontariato attraverso il service 
learning. Nonostante esistano numerose definizioni di service learning si può 
cercare di tratteggiare le caratteristiche essenziali di questa metodologia. Infatti il 
service learning è una modalità di insegnamento che combina lo studio scolastico 
con l’impegno per la comunità locale. Occorre quindi che questo studio non sia 
sporadico ma finalizzato a risolvere un problema specifico della comunità. Questo 
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contributo ha un lato intellettuale, riguardante l’approfondimento teorico del 
problema, ed un lato pratico, consistente in attività di servizio sociale. Inoltre le 
attività di servizio sociale non sono aggiunte al normale lavoro curriculare, ma 
sono integrate in esso, divenendo una vera attività didattica e quindi un nuovo 
modo di intendere la scuola
64
. In altre parole potrebbe essere definito come un 
insieme di attività scolastiche che hanno il compito di incrementare la 
partecipazione degli studenti alla vita pubblica facendoli sentire maggiormente 
parte della comunità e che integrano e completano gli studi svolti in classe
65
. È 
bene sottolineare però che è importante non confondere il service learning con il 
volontariato, che ha un grande valore morale e formativo, ma non è in genere 
caratterizzato dall’analisi e dall’approfondimento teorico di un problema e dalla 
ricerca delle relative soluzioni. Il volontario partecipa ad attività sociali che vanno 
incontro ai bisogni della comunità, ma il suo impegno si limita solitamente 
all’azione e, quindi, non è preceduto dallo studio e dalla riflessione.  
L’espressione comincia a diffondersi negli anni Sessanta del secolo scorso 
anche se pratiche educative simili si ritrovano già nell’Ottocento. Il service 
learning è salito però alla ribalta agli inizi degli anni Novanta perché considerato 
un metodo valido per combattere l’apatia dei giovani americani verso la 
partecipazione civica e politica. Infatti questi programmi possono contribuire a 
trasferire ai giovani i valori della giustizia sociale e contribuire ad abbattere le 
barriere che si creano nelle comunità, soprattutto quelle riguardanti il reddito e la 
razza
66
. A questo proposito ciò potrebbe suscitare una riflessione alla luce 
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dell’esperienza italiana e delle recenti tendenze migratorie rilevate nel nostro 
paese. Infatti come avremo modo di sostenere successivamente anche attraverso le 
singole esperienze, la partecipazione attiva dei cittadini nella cura dei beni comuni 
del territorio diventa occasione anche per una maggiore integrazione degli 
stranieri e una più concreta costruzione delle comunità locali. Il tutto, se poi è 
accompagnato da una attenta e puntuale educazione scolastica, diventa 
sicuramente uno strumento più efficace
67
. È anche per questo motivo infatti che 
negli Stati Uniti sia il governo federale che i singoli Stati hanno promosso 
l’utilizzo del service learning come una parte fondamentale dell’educazione 
giovanile. Nonostante ciò mentre alcune scuole hanno optato per attività di service 
learning obbligatorie, molte altre hanno deciso di mantenerle come attività 
opzionali o semplicemente di incoraggiarle
68
. Questo anche perché negli anni si 
sono registrati casi di conflitti tra scuola e studenti sull’adempimento di buone 
pratiche di Community Service, soprattutto quando esse sono parte obbligatoria 
del percorso scolastico. Infatti non sono mancati casi di ricorsi alla Corte su 
pratiche di servizio ritenute lesive della libertà individuale, anche se la Corte non 
si è mai espressa favorevolmente ai ricorrenti. 
4.2 OBAMA E IL KENNEDY SERVE AMERICA ACT 
A partire dalla sua prima campagna elettorale nel 2008, Obama si è 
distinto per una grande attenzione verso i beni comuni e la partecipazione dei 
cittadini nella gestione e nell’amministrazione di questi. Il candidato democratico 
                                                 
67
 A questo proposito in molte province italiane si sono sviluppati progetti di “Scuola e 
Volontariato” che hanno sicuramente molte caratteristiche simili al service learning americano. 
Infatti anche in questo caso gli obiettivi sono: sensibilizzare gli studenti, i docenti e i genitori verso 
le tematiche legate alla solidarietà e alla cittadinanza attiva, promuovere buone pratiche, creare reti 
di scuole e collaborazioni con associazioni di volontariato, unire l’apprendimento formale con 
quello informale per accrescere le competenze  della persona.  
68
 G. Arena, G. Cotturi, Il valore aggiunto. Come la sussidiarietà può salvare l’Italia, Carocci 
2010, p. 278. 
45 
è forse stato uno dei primi a porre il problema all’attenzione dell’opinione 
pubblica e ciò dovrebbe forse far riflettere anche sulla realtà italiana, in cui il 
dibattito politico non si è ancora incentrato su questo argomento e l’opinione 
pubblica risulta ancora poco informata. Infatti da questo si comprende come la 
classe politica americana abbia un’attenzione maggiore ed una formazione più 
sussidiaria rispetto alla nostra. In particolare nel corso della sua campagna 
elettorale iniziata nell’ottobre del 2007 nell’Illinois Obama ha lanciato una serie 
di proposte innovative realizzando una chiamata alla cittadinanza attiva
69
. 
Quello della partecipazione nell’ottica sussidiaria è stato sicuramente per 
Obama il culmine di una carriera personale vissuta nell’impegno a favore della 
partecipazione civica. Nel South Side di Chicago, Obama diresse il Developing 
Communities Project, in cui diede vita a una serie di iniziative, con rappresentanti 
di altre comunità religiose, per migliorare le condizioni di vita nei quartieri più 
poveri; mentre successivamente partecipò al Project Vote, permettendo a 
moltissimi afroamericani di registrarsi nelle liste elettorali
70
. Anche il piano di 
Obama per quanto riguarda l’Universal and Voluntary Citizen Service era diretto 
a favorire la cittadinanza attiva e per questo vi si possono ritrovare i presupposti 
tipici della sussidiarietà orizzontale. Nello specifico esso incoraggiava il servizio 
civile, integrava il service learning nelle scuole e nelle università ed aumentava la 
capacità delle organizzazioni non profit di innovare ed espandere i programmi di 
successo. A seguito della vittoria del 2008 e l’insediamento agli inizi del 2009, si 
è avuto uno dei successi più importanti dell’era Obama per quanto riguarda la 
partecipazione civica: l’Edward M. Kennedy Serve America Act, entrato in vigore 
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il 21 aprile 2009. Il percorso della legge è stato piuttosto agevole in quanto alla 
fine ha avuto un consenso bipartisan in entrambi i rami del congresso. A proposito 
si narra anche che, dopo la cerimonia per la firma della nuova legge tenutasi alla 
Casa Bianca in presenza di Ted Kennedy e Bill Clinton, il presidente Obama 
insieme a Clinton abbiano festeggiato l’approvazione della legge dirigendosi al 
Kenilworth Park per piantare degli alberi. Si racconta che per l’occasione si sia 
sviluppata anche una competizione tra i due presidenti sulla abilità nell’uso delle 
pala per scavare
71
. Tutto questo per sottolineare come l’approvazione della legge 
sia stato qualcosa di innovativo e che potrà essere molto fruttuoso per il futuro 
degli americani. Al di là degli aneddoti e delle note di colore, l’importanza del 
Kennedy Serve America Act sta principalmente nel rinnovo del finanziamento e 
nell’espansione della missione della Corporation for National and Community 
Service. In particolare la legge ha innanzitutto previsto un incremento degli 
“Americorps” da 75000 volontari a 250000 entro il 2017 così da costringere 
l’amministrazione stessa a stanziare alcune centinaia di milioni di dollari per 
finanziare la Corporation e sostenere l’espansione di questi programmi. Inoltre ha 
creato un Social Innovation Fund per investire su progetti ed idee proposte dalla 
società civile e per offrire soluzioni in particolari aree di sviluppo come quello 
della gioventù o il settore scolastico e sanitario
72
. Così come affermato dalla 
stessa Corporation for National and Community Service all’interno del suo sito: 
«the Social Innovation Fund is a program of the Corporation for National and 
Community Service that empowers organizations to identify and support 
sustainable solutions that are already making a significant impact in transforming 
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 Christian Iaione, L’innovazione sociale comincia con il Kennedy Serve America Act, 2009, 
www.labsus.org, sito visitato il 31 Agosto 2016 alle ore 16.00. 
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 G. Arena, G. Cotturi, Il valore aggiunto. Come la sussidiarietà può salvare l’Italia, Carocci 
2010, p. 296. 
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communities. With the simple buth vital goal of finding what works, and making 
it work for more people, the Social Innovation Fund and its’ grantees create a 
learning network of organizations working to implement innovative and effective 
evidence-based solutions to local and National challenges in three priority areas: 
economic opportunity, healthy futures, and youth development»
73
. Si sottolinea 
quindi come questa nuova realtà contribuisce a creare una rete di apprendimento 
di organizzazioni che lavorano per incrementare soluzioni sempre più innovative 
ed efficaci sia a livello locale che a livello nazionale basandosi sulle esperienze 
accumulate nelle tre principali aree sopra menzionate. 
Da queste poche pagine si può comprendere come, soprattutto negli ultimi 
anni, gli Stati Uniti abbiano curato ed implementato sempre di più forme di 
partecipazione e di cittadinanza attiva che, se anche presentano dovute differenze 
con quello che abbiamo illustrato nei capitoli precedenti, possono costituire 
comunque uno spunto di riflessione utile anche per la realtà italiana, politica e 
sociale.  
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 www.nationalservice.gov/programs/social-innovation-fund, sito visitato il 3 Settembre. 
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5 ESPERIENZE DI SUSSIDIARIETÀ 
*** 
5.1 IL RIUTILIZZO DEGLI SPAZI VUOTI: RIUSIAMOLITIALIA.IT 
Con l’esperienza che qui ci apprestiamo a raccontare si vuole mettere in 
evidenza la possibilità di applicare il principio di sussidiarietà orizzontale nella 
rigenerazione urbana e quindi nel riutilizzo degli immobili al momento 
inutilizzati, facendoli diventare oggetto di partecipazione civica e di cittadinanza 
attiva. In Italia si contano oltre sei milioni di spazi vuoti di diverse tipologie: 
fabbriche e capannoni industriali dismessi, stazioni ferroviarie chiuse, ex scuole e 
asili, oratori e opere ecclesiastiche chiuse e monasteri abbandonati, ex macelli, 
cinema e teatri non più in uso, beni di interesse culturale abbandonati, hotel, uffici 
e negozi abbandonati, beni oggetto di fallimento, beni confiscati alle mafie, fino 
ad arrivare ad autentici «paesi fantasma», ossia dei borghi lasciati totalmente a se 
stessi. Inoltre questi spazi sono spesso oggetto di episodi di cronaca (come 
violenze, spaccio, vandalismi, etc.) che si verificano proprio per il fatto di non 
poter essere controllati da nessuno. È in questo contesto che nasce il progetto 
culturale di “Riusiamo l’Italia” concretizzatosi in un “road book” ad opera di 
Giovanni Campagnoli e Roberto Tognetti
74
 che si sono prefissati di illustrare una 
ricerca sulle buone pratiche di riuso degli spazi. Parallelamente il testo è 
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 Giovanni Campagnoli lavora in spazi 'non convenzionali' di incubazione di start up giovanili 
innovative, a vocazione creativa, sociale, culturale e di sviluppo locale. Docente di economia dai 
Salesiani, bocconiano, si occupa di ricerca come direttore e blogger della Rete Informativa 
Politichegiovanili.it e su questi temi opera anche come consulente e formatore per Enti Pubblici e 
Organizzazioni No Profit; mentre Roberto Tognetti, architetto novarese, si laurea con lode nel 
1986 con Franca Helg. Negli anni successivi si specializza in 'Museografia e Museologia' ed è 
docente di Architettura d'Interni allo IED di Milano. Lavora presso studi e società d'ingegneria 
milanesi (Austin Italia Spa, Studio G14 Progettazione) e fonda poi a Novara nel 1990, lo Studio 
associato architetti FGMT. Negli ultimi vent'anni si occupa però prevalentemente di sviluppo 
locale attraverso l'ideazione e la conduzione di progetti e piani di azione locale in svariati territori 
italiani ed europei. Nel 2008 fonda con Giovanni Alifredi Federico Morchio e Gianpiero Oliva 
iperPIANO che ha costituito il Centro studi horrorVACUI (le informazioni relative agli autori sono 
prese dal sito www.riusiamolitalia.it). 
49 
affiancato dalla piattaforma online del sito, www.riusiamolitalia.it, per 
promuoverne le tematiche e raccogliere nuove esperienze da parte di chi sta 
lavorando a questo scopo, concretizzando ciò che nel libro è illustrato. In 
particolare il libro analizza queste "buone prassi" che in parte si sono già diffuse 
nel nostro Paese, al fine di individuare dei modelli efficaci con la possibilità di 
creare valore economico a partire dalle specifiche funzioni sociali e culturali. 
Questo progetto non è solo la base per riscoprire le vocazioni artistiche e culturali 
del nostro paese che, in particolare a livello giovanile, sono sempre state 
un’importante risorsa, ma anche per contribuire a dare nuova linfa e vigore 
all’occupazione e contribuire al benessere dell’Italia. Infatti la questione 
lavorativa è oggi molto sentita a livello giovanile e già anche a livello 
adolescenziale si assiste spesso a giovani che raccontano di sé e delle loro 
occupazioni desiderosi di generare interesse nel mondo del lavoro. La realtà di 
“Riusiamo l’Italia” mira appunto a dare un’opportunità ai giovani con la creazione 
di start-up culturali e sociali riutilizzando (o come definito all’interno del sito 
stesso “ri-funzionalizzando”) gli spazi vuoti. L’obiettivo quindi è quello, dopo 
aver individuato uno spazio idoneo rispetto a determinate caratteristiche, di 
studiare e definire la sua "formula", individuando la specifica destinazione d’uso. 
Infatti ogni spazio deve avere un suo "concep" originale
75
 e deve essere utilizzato 
secondo la modalità ad esso più congeniale. Il tutto si basa comunque su 
un’intuizione che può trovare poi anche riscontri molto lontani nel tempo, 
addirittura mesi o anni. Il progetto può essere frutto dell’ “intuizione pura”, può 
nascere dall’analisi del contesto, “copiato” da altre realtà dalle quali è possibile 
prendere spunto, oppure fondarsi su simboli che sottolineano l’identità di un 
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luogo
76. Il tutto si concretizza attraverso un percorso di “economia civile” che 
vede gruppi di giovani interessati alle sorti di un luogo e che coinvolgono altri 
cittadini ed attori locali valorizzando il know-how e le tradizioni del territorio e 
trasformando uno “spazio vuoto” in un bene comune di grande valore per la 
comunità. Queste pratiche possono quindi essere strumenti efficaci per le politiche 
giovanili e per un nuovo welfare soprattutto in ambito locale. Come affermato da 
Giovanni Campagnoli: «Non è la grande industria, l’infrastruttura che in altre 
epoche cambiava i destini di un paese. Si tratta di nuove nicchie di mercato, 
magari piccole e locali, ma che funzionano»
77
. 
Parallelamente, a sostegno delle tematiche affrontate nel libro, è stato 
implementato anche il centro studi “HorrorVACUI”, sviluppato con una 
piattaforma Bewe Social Intelligence. HorrorVACUI è nato per analizzare e dare 
impulso ai modelli urbanistici di rigenerazione creativa delle città e dei territori 
sfruttando appunto la creatività delle persone. L’obiettivo è quello di elaborare 
strumenti per la misurazione del valore della rigenerazione urbana e di 
implementare modelli basati sul riuso creativo degli spazi vuoti o abbandonati 




Le istanze di queste esperienze di sussidiarietà, che coinvolgono nella 
fattispecie la riqualifica degli immobili abbandonati, possono essere 
essenzialmente tre. Il primo aspetto è il rapporto esistente tra lo spazio e la 
comunità di riferimento a cui abbiamo accennato già in parte precedentemente. 
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 A. Maccaferri, Spazi vuoti rianimati dalle start up sociali, 21 Dicembre 2014, 
www.ilsole24ore.com, sito viitato il 7 Settembre alle ore 17.00. 
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Questa relazione va oltre la proprietà del bene (per esempio pubblico o privato) e 
le tipiche categorie con le quali identifichiamo i gruppi sociali, in quanto questi 
luoghi costituiscono il centro di cooperazione di attori diversi (per valori, 
interessi, etc.) che altrimenti non sarebbero in grado di collaborare. Un secondo 
aspetto, sicuramente collegato al precedente, afferisce al fatto, come sostenuto da 
Emanuela Saporito nel suo articolo: «che questi luoghi sono il prodotto di 
relazioni innovative tra gli attori sociali, che in modo creativo aggregano attività 
di volontariato, servizio sociale, formazione, produzione culturale, con attività 
commerciali ed imprenditoriali che ne garantiscano la sostenibilità economica»
79
 
creando, a livello locale, mercati molto virtuosi. Infine il terzo aspetto a cui 
possiamo far riferimento riguarda l’imprevedibilità di queste esperienze di riuso. 
Infatti la maggior parte dei progetti non sono nati in risposta a specifiche richieste 
pubbliche ma dall’intelligenza e dalla creatività degli individui che trovano 
soluzioni anche al di fuori della programmazione urbanistica delle 
amministrazioni. In ogni caso  il successo di queste iniziative, che spesso si 
concretizzano a livello locale, testimonia come le qualità e le abilità necessarie ad 
affrontare i problemi della collettività le possiamo reperire anche al di fuori dalle 
istituzioni incaricate di questo compito
80
. 
5.2 L’ASSOCIAZIONE LABSUS E I SUOI INTERVENTI 
Labsus, Laboratorio per la sussidiarietà, denominata semplicemente 
“Labsus” è un’associazione nata nel 2005 con l’intento di dare un’attuazione 
pratica al conclamato principio di sussidiarietà orizzontale definito nell’art. 118, 
u.c. della Costituzione, di cui, come precedentemente abbiamo detto, fino ad oggi 
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non si è data piena realizzazione. L’associazione nasce con lo scopo di 
promuovere questa nuova idea di cittadinanza, attiva, responsabile e solidale. 
Labsus rappresenta un vero e proprio “laboratorio per la sussidiarietà” in cui i 
volontari si occupano di raccogliere materiale, esperienze e idee per informare e 
formare nuovi cittadini rendendo la cittadinanza (come detto da loro stessi) 
sempre più attiva. Tutto questo con l’obiettivo di creare una cittadinanza sempre 
più partecipe e collaborativa con l’amministrazione pubblica, eliminando l’idea di 
un rapporto “concorrente” con l’amministrazione stessa81. Si tratta di un’idea di 
partecipazione del cittadino del tutto nuova superando l’idea che un cittadino 
debba far parte di un’associazione di volontariato per occuparsi della cosa 
pubblica e collaborare con l’amministrazione nella gestione dei beni comuni. 
Molti comuni, ad oggi, hanno adottato o stanno adottando regolamenti 
sull’amministrazione condivisa sulla scia del comune di Bologna che, con il 
supporto di Labsus, è stato il primo, rappresentando un modello per gli altri 
comuni
82
. Il regolamento adottato presso il comune di Bologna è un regolamento 
di 36 articoli messo a disposizione dal 22 Febbraio 2014 ed approvato 
definitivamente in Consiglio il 19 Maggio 2014. L’idea di servirsi di un 
regolamento comunale, in mancanza di una specifica legge, risiede nel fatto che la 
procedura di approvazione di un regolamento è molto semplice ed inoltre ciascun 
comune ha la possibilità di adattare il regolamento alla propria situazione e di 
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 Come affermato dal professor Arena all’interno del sito internet www.labsus.org: ‹‹Non è questa 
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migliorarlo in base all’esperienza. Infatti, secondo quanto affermato nel Rapporto 
Labsus 2015, i regolamenti sono stati sottoposti ad un periodo di prova nei 
comuni in cui sono stati approvati. Periodo, al termine del quale, viene fatta una 
verifica dei risultati. I principi su cui si fondano i regolamenti sono: il principio di 
fiducia reciproca, pubblicità e trasparenza, responsabilità, inclusione e apertura, 
sostenibilità, proporzionalità, adeguatezza e differenziazione, informalità e 
autonomia civica
83
. A valle dei regolamenti esistono i Patti di collaborazione che 
sono la vera e propria attuazione pratica del regolamento, atti amministrativi di 
natura non autoritativa che rappresentano lo snodo tecnico-giuridico di quella 
“alleanza”, di cui precedentemente abbiamo parlato, tra cittadino e Pubblica 
Amministrazione. Quindi, come il Regolamento è legittimato in quanto fondato 
sulla Costituzione, questi Patti, a loro volta, sono legittimati perché fondati sul 
Regolamento stesso. Non è possibile stimare il numero esatto di questi patti in 
quanto sono difficilmente rintracciabili e non è nemmeno semplice attribuire ad 
essi delle caratteristiche comuni se non attraverso l’analisi di alcuni84. 
Sicuramente una delle caratteristiche principali è che nessuno di essi prevede 
finanziamenti diretti dai comuni. Infatti come si evidenzia nel Rapporto suddetto: 
«Il sostegno si caratterizza principalmente in affiancamento e supporto tecnico, in 
agevolazioni amministrative e in concessione a titolo gratuito di spazi e beni. Tale 
sottolineatura è importante soprattutto per fugare le preoccupazioni di chi teme 
che questi Patti possano essere utilizzati per alimentare rapporti privilegiati a 
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 Rapporto Labsus 2015, www.labsus.org. I principi menzionati sono il primo dei sette parametri 
di riferimento del Regolamento che si sostanziano in: a) i principi a cui si ispirano i regolamenti; 
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controversie. 
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 Per l’analisi di questi Patti, nel Rapporto Labsus 2015, sono state prese in considerazione le 
esperienze di tre comuni: Bologna, Siena e Casapulla. 
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danno degli interessi pubblici»
85
. Recentemente anche nel comune di Roma si è 
dato avvio al progetto di amministrazione condivisa per l’approvazione del 
Regolamento. Prendendo in esame la bozza al momento analizzata da Labsus in 
collaborazione con una commissione interassessoriale è stato possibile rilevare 
come i Patti di collaborazione siano stati previsti di due forme: ordinari e 
complessi. I primi che attingerebbero all’art. 7 della bozza sarebbero, per usare 
un’espressione del professor Arena, interventi di “bricolage civico”86, ossia 
piccoli interventi ordinari come rendere più vivibile un giardino o una scuola. In 
questo caso i cittadini che intendano dedicarsi ad un’attività simile è necessario 
che compilino un form (denominato Modello A), predisposto dal comune, e lo 
inviino per via telematica all’ufficio competente che, in questo caso, non è stato 
predisposto ma dovrebbe essere dedicato interamente all’amministrazione 
condivisa. Così facendo i cittadini avrebbero la possibilità di gestire direttamente 
sia l’iniziativa, che una parte della fase istruttoria finalizzata alla stipula del 
Patto
87
. Invece i Patti complessi (art. 8 della bozza di regolamento) tratterebbero 
quegli interventi finalizzati al recupero, la rigenerazione e la gestione condivisa di 
beni pubblici o privati, abbandonati o sottoutilizzati. In questa fattispecie la 
procedura prevista sarebbe molto più dettagliata e ciò è dovuto al fatto che non si 
tratterebbe di semplici attività ordinarie ma attività di natura straordinaria che 
possono incidere sulla programmazione urbana e sociale del comune. Parlando in 
questi termini l’intervento sarebbe molto più assimilabile anche a ciò che abbiamo 
detto nel paragrafo precedente, con tutte le implicazioni che abbiamo già avuto 
modo di prendere in considerazione. 
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Alla base dell’esperienza di Labsus, come abbiamo precedentemente 
suddetto, vi è la gestione dei beni comuni del territorio. Di “beni comuni” è 
difficile dare una definizione precisa ma possiamo riprendere la “Carta della 
Sussidiarietà”, una sorta di manifesto di dieci punti che la stessa Labsus si è data, 
la quale dice: «Sono beni comuni quei beni, materiali ed immateriali, il cui 
arricchimento arricchisce tutti ed il cui impoverimento impoverisce tutti»
88
. Ma se 
uno volesse fare un’elencazione sistematica dei beni comuni si potrebbero 
raggruppare in quattro classi: le “risorse materiali” che comprendono l’acqua, 
l’ambiente e il patrimonio culturale del Paese; le “risorse immateriali” come 
appunto la conoscenza e le sue applicazioni, le creazioni artistiche, le culture 
popolari e tutte quelle risorse e informazioni che sono spesso oggetto di varie 
forme di proprietà intellettuale (per esempio diritto d’autore e brevetto) che ne 
consentono l’esclusività; lo “spazio urbano” che potrebbe essere definito come il 
“bene comune per eccellenza”, prodotto della cooperazione sociale in quanto è il 
luogo in cui si definisce l’andamento della nostra vita; ed infine le “istituzioni” 
erogatrici di servizi pubblici diretti alla realizzazione di diritti fondamentali come 
l’istruzione (scuole e università) o la salute (sanità)89. Per essere ancora più 
esaustivi potremmo definire meglio il “bene comune” distinguendolo dal “bene 
pubblico”. Infatti pubblico è un bene che non è né escludibile né rivale nel 
consumo e quindi un bene accessibile a tutti e la cui fruibilità da parte di un 
individuo è indipendente rispetto a quella degli altri individui (per esempio la 
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 Definizione esplicitata al 5° punto della Carta della Sussidiarietà, www.labsus.org, sito visitato 
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 Per approfondimenti si veda Prof.ssa Maria Rosaria Marella, Lo Statuto giuridico dei beni 
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collettiva. Questo progetto ha l’ambizione di mettere a fuoco i profili giuridici dell’emergere dei 
commons nei vari settori dell’economia e della società, volendo dimostrare la possibilità di un 
diritto dei beni comuni. 
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percorribilità di una strada); comune, invece, è il bene che è rivale ma non è 
escludibile e quindi il vantaggio che un individuo può trarre non è separato dal 
vantaggio che altri possono trarre da esso
90
. Il bene comune quindi non produce 
soltanto un vantaggio per l’individuo ma per tutta la comunità di appartenenza 
essendo la soddisfazione di una persona legata fortemente a quella degli altri. 
Tutto ciò realizza quindi una crescita della società che oltre ad essere materiale è 
soprattutto morale. A questo proposito il professor Arena sostiene: «Noi 
proponiamo infatti di dar vita in tutte le città italiane, grandi e piccole, a comunità 
create condividendo attività di cura dei beni comuni, materiali e immateriali, 
presenti sul territorio, sulla base del principio di sussidiarietà. Si tratterebbe di 
ricostruire il Paese come nel dopoguerra, ma non investendo sulla produzione e 
sul consumo di beni privati, come negli anni del boom economico, bensì 
soprattutto sulla cura e lo sviluppo dei beni comuni materiali e immateriali. 
Questa ricostruzione è già in atto, migliaia di cittadini attivi si stanno già 
prendendo cura dei beni comuni presenti sul proprio territorio, ma senza la 
consapevolezza che le loro singole, spesso piccole ed isolate iniziative potrebbero 
far parte di un più ampio movimento di ricostruzione materiale e morale. 
Ricostruzione materiale, in quanto le attività di cura dei beni comuni svolte dai 
cittadini attivi contribuiscono in maniera significativa al miglioramento della 
qualità della vita di tutti i membri della comunità. Ma anche ricostruzione morale, 
perché in un Paese governato da oligarchie spesso incompetenti e corrotte, il fatto 
che semplici cittadini si prendano cura dei beni di tutti con la stessa attenzione che 
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 Stefano Zamagni, Beni comuni e bene comune, 2013, www.concorsoeconomia.it. Il professor 
Zamagni, docente ordinario del Dipartimento di Scienze Economiche all’Università di Bologna, 
sottolinea anche come a valorizzare il bene comune sia il comportamento reciprocante che è 
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riservano ai propri dimostra come nella società civile ci siano ancora senso di 
responsabilità e di appartenenza, solidarietà e capacità di iniziativa»
91
. 
5.3 L’ESPERIENZA DEL COMUNE DI CAPANNORI 
Il comune di Capannori situato nella provincia di Lucca è un comune di 
circa 46000 abitanti e si estende per circa 155 km
2
. Inoltre, data la sua estensione 
e la numerosità della popolazione, si articola in varie frazioni che, oltre alla 
frazione capoluogo Capannori, sono: Badia di Cantignano, Camigliano Santa 
Gemma Galgani, Carraia, Castelvecchio di Còmpito, Colle di Cómpito, 
Colognora di Cómpito, Coselli, Gragnano, Guamo, Làmmari, Lappato, Lunata, 
Marlia, Massa Macinaia, Matraia, Pagànico, Parezzana, Petrognano, Pieve di 
Cómpito, Pieve San Paolo, Ruota, San Colombano, San Gennaro, San Ginese di 
Cómpito, San Giusto di Cómpito, San Leonardo in Treponzio, San Martino in 
Colle, San Pietro a Marcigliano, Santa Margherita, Sant'Andrea di Cómpito, 
Sant'Andrea in Caprile, Segromigno in Monte, Segromigno in Piano, Tassignano, 
Tofori, Toringo, Valgiano, Verciano, Vorno, Zone. Informazioni che potrebbero 
sembrare superflue ma che in realtà risultano importanti considerato il lavoro fatto 
finora dal comune per realizzare un maggior coinvolgimento e una maggior 
partecipazione dei cittadini al comune. 
Forme di partecipazione e di coinvolgimento dei cittadini all’interno del 
comune ci sono da sempre, si pensi ad esempio alle Consulte Comunali, formate 
da cittadini ed associazioni, che esistono ormai da molto tempo all’interno del 
comune e che hanno funzione di supporto e di consiglio dell’attività comunale 
trattando di vari argomenti e tematiche che sono parte dei settori strategici del 
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comune, come ad esempio l’urbanistica, l’ambiente ecc. Un modo molto semplice 
ed efficace per chiedere direttamente ai cittadini pareri e idee e per garantire ad 
essi la possibilità di vedersi garantito un monitoraggio efficace dell’attività 
dell’amministrazione. Ma non è solo questo. Attività di coinvolgimento e di 
partecipazione sono culturalmente all’ordine del giorno nel comune che, 
recentemente, per favorire l’integrazione di alcuni migranti e stimolare la cura dei 
beni del comune, ha avviato la pulitura del parcheggio di fronte ad una scuola 
primaria coinvolgendo otto richiedenti asilo. Certamente un’attività non 
complessa ma molto semplice dal punto di vista della fattibilità tecnica e pratica, 
in quanto concretizzatasi nella ripulitura da erbacce e rifiuti, che però risulta 
essere di grande utilità sociale. Come affermato infatti dall’assessore alle politiche 
sociali e dall’assessore ai lavori pubblici: «Riteniamo particolarmente importante 
favorire l'impegno dei richiedenti asilo ospitati sul nostro territorio, perché questo 
favorisce l'integrazione e rende la comunità più coesa. Con questa attività i 
migranti contribuiscono al decoro dei nostri paesi, aspetto cui teniamo molto. Per 
l'amministrazione comunale l'obiettivo infatti, oltre a favorire l'integrazione, è 
anche quello di valorizzare i  luoghi pubblici, come parchi, aree a verde e giardini  
delle scuole. Con questo progetto le persone che scappano da guerre, da 




Ma l’esperienza principale, che sicuramente ha coinvolto maggiormente il 
comune e i cittadini, è stata quella del coinvolgimento, partecipazione e 
accompagnamento che, in collaborazione con le associazioni Labsus e Sociolab, 
sta costruendo già da qualche anno. Di Labsus ne abbiamo parlato 
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precedentemente. Sociolab, invece, è una cooperativa nata nel 2007 per volontà di 
tre ricercatrici con lo scopo di gestire il lavoro e l’organizzazione puntando alla 
responsabilità, alla condivisione e alla collaborazione. La cooperativa è costituita 
da sette socie specializzate in particolar modo nella gestione dei processi 
partecipativi e della ricerca sociale. La volontà del comune, fin dall’inizio, è stata 
quella di sperimentare una nuova esperienza di collaborazione, in quanto si tratta 
di un fatto inconsueto per tutti i comuni che intraprendono questo “cammino” e, 
quindi, richiede una progettazione attenta e longeva. Lo scopo del comune è 
sempre stato quello di aiutare il cittadino, che ha la sua proprietà privata ed i suoi 
spazi, ad uscire dalla sua casa per prendersi cura dei beni comuni e quindi di ciò 
che è pubblico. L’obiettivo non è certamente quello di tornare indietro nel tempo 
ad antiche forme di solidarietà e condivisione tra le persone di un vicinato, ma 
quello di creare una nuova forma di comunità maggiormente incentrata sulla 
partecipazione e sulla collaborazione. Infatti l’obiettivo del comune è quello di 
mettere in rete l’attività del cittadino, sia che si tratti di un singolo sia che si tratti 
di un’associazione affinché ogni intervento dal più semplice (come la strada da 
pulire) al più complesso (come l’edificio pubblico che ha il riscaldamento che non 
funziona) possa costituire un esempio per tutti gli altri cittadini. 
Il progetto denominato “#spaziocomune2015” è iniziato ufficialmente il 10 
Marzo 2015 in un incontro serale presso la biblioteca Artémisia a Tassignano che 
ha visto la presenza anche dello stesso professor Arena che ha trattato 
specificatamente della sussidiarietà orizzontale e del Regolamento per 
l’amministrazione condivisa già adottato da vari comuni. L’esperienza è stata 
implementata per il momento in cinque frazioni del comune con l’obiettivo di 
estenderla poi anche nelle restanti. Inizialmente si sono reclutati i cittadini più 
60 
motivati a condurre il progetto, i quali sono stati denominati facilitatori. Cittadini 
che non hanno un’esperienza specifica e con una variegata formazione tecnica: 
così si sono avuti pensionati, architetti, collaboratori, etc. L’obiettivo del comune 
era dunque quello di individuare cittadini disposti a mettersi in gioco per costruire 
forme e modalità nuove di co-gestione dei luoghi comunitari divenendo dei veri e 
propri protagonisti nella scelta dei beni da tutelare e curare nel percorso di 
condivisione. Successivamente i facilitatori hanno incontrato i cittadini per 
coinvolgerli nella scelta dei beni comuni da curare ed è emerso come 
l’aggregazione fosse per i cittadini stessi il tema principale da affrontare. 
Nell’Ottobre del 2015 si sono svolti poi i laboratori nelle frazioni scelte per la 
sperimentazione-pilota: a Guamo il Martedì 13 Ottobre, a San Ginese di Compito 
il Mercoledì 14 Ottobre, a Gragnano il Martedì 20 Ottobre, a Lappato il Giovedì 
22 Ottobre e a Pieve San Paolo il Martedì 27 Ottobre. Questo lavoro è stato di 
fondamentale importanza in quanto ogni frazione è come un “piccolo comune” ed 
ognuna ha in sé una storia e una cultura che molto spesso la differenzia dalle altre, 
cosicché anche in questo progetto è stata necessaria un’attenta valutazione delle 
esigenze e delle problematiche che le contraddistinguono. In questo contesto 
quindi il compito del comune è quello di creare una rete in cui anche le esperienze 
vissute nelle varie frazioni sono condivise, riducendo le distanze e favorendo la 
collaborazione. Parallelamente si è portato avanti anche il progetto di creazione 
del Regolamento comunale culminato nell’approvazione il 21 Dicembre 2015 con 
delibera n°82 del Consiglio Comunale. Il Regolamento sulla collaborazione tra 
cittadini e amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani 
è stato quasi interamente ripreso dal regolamento già approvato a Bologna e 
successivamente dagli altri comuni seguiti dall’associazione Labsus, anche se 
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presenta qualche adattamento. Questo anche perché il lavoro che ci è stato per 
l’approvazione del primo regolamento a Bologna è stato un lavoro decennale di 
studio attento e minuzioso. L’approvazione di questo regolamento ha ovviamente  
raccolto il favore dell’assessore maggiormente responsabile del progetto, ossia 
l’assessore con deleghe all’ambiente, ai beni comuni, alla partecipazione, 
all’innovazione, alla semplificazione e alle politiche giovanili, che per l’occasione 
ha detto: «Il nostro intento è quello di favorire un modello di amministrazione 
condivisa che si basi sull'alleanza e la collaborazione tra cittadini e Comune. Per 
la prima volta ai cittadini sarà consentito ciò che non era consentito finora, ovvero 
prendersi cura e intervenire per la valorizzazione e il miglioramento di beni 
comuni  come, ad esempio, spazi o edifici pubblici perché il regolamento prevede 
procedure apposite che includono anche una copertura assicurativa. 
Un'innovazione importante con la quale si vuole ulteriormente sviluppare la 
partecipazione della cittadinanza alla gestione della cosa pubblica. Il percorso per 
giungere alla definizione del regolamento  si è svolto  parallelamente ad un altro 
percorso,  quello del progetto partecipativo '#spaziocomune2015', iniziato lo 
scorso marzo,  per coinvolgere attivamente i cittadini nella cura e nella gestione 
degli spazi pubblici, valorizzando le competenze e le energie del territorio.  
Un'attività nuova ed importante che in questa prima fase sperimentale ha 
coinvolto cinque frazioni del territorio i cui cittadini grazie alle competenze di 
Sociolab e all'azione dei facilitatori locali hanno individuato i primi progetti che 
prossimamente saranno oggetto di Patti di collaborazione»
93
. L’assessore 
nell’occasione ha menzionato anche i Patti di collaborazione che sono il passaggio 
successivo alla fase di approvazione del regolamento. 
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Il Patto di collaborazione rappresenta lo snodo tecnico-giuridico di questa 
alleanza tra amministrazione e cittadini attivi in cui si definiscono l’obiettivo e la 
durata della collaborazione, le modalità di azione, i ruoli e i reciproci impegni, i 
requisiti e i limiti di intervento. All’interno del regolamento stesso i Patti di 
collaborazione vengono trattati all’art. 5 in cui si specifica che cosa è un Patto di 
collaborazione e si fa un’elencazione dei contenuti principali che esso deve avere: 
gli obiettivi e le azioni di cura condivisa, la durata della collaborazione e le cause 
di sospensione, le modalità di azione, le modalità di fruizione collettiva dei beni 
comuni, le conseguenze di eventuali danni a persone o cose tenendo presente le 
coperture assicurative e le relative assunzioni di responsabilità, le garanzie a 
copertura di eventuali danni arrecati al comune, le forme di sostegno messe a 
disposizione dal comune, le misure di pubblicità e rendicontazione del Patto e 
delle risorse utilizzate, l’affiancamento del personale comunale nei confronti dei 
cittadini, le cause di esclusione dei singoli cittadini, ed infine le modalità per 
l’adeguamento e le modifiche degli interventi concordati. Inoltre al comma 4 del 
medesimo articolo si specifica che il Patto di collaborazione può essere dedicato 
ad un evento speciale della vita privata o pubblica dei cittadini attivi da 
condividere con la comunità, cosicché oltre ai già citati elementi dovrà contenere 
anche la ricorrenza che si vuole legare alla valorizzazione di un bene comune, gli 
enti o i cittadini proponenti, le modalità di sostegno al progetto con relativa 
rendicontazione. La formazione di un Patto di collaborazione può seguire varie 
modalità, come menzionato nel Regolamento stesso, a seconda che la proposta 
venga formulata in risposta ad una sollecitazione dell’amministrazione, venga 
predisposta da atto dirigenziale dei responsabili dei servizi oppure venga da 
diretta proposta dei cittadini stessi, che individuano possibilità di intervento 
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dall’osservazione del territorio. La categoria tipica è quella per cui sono i dirigenti 
che identificano ambito, condizioni e requisiti della collaborazione, così come 
menzionato all’art. 11, c.1, lettera b). In questo caso si procede all’elaborazione di 
un bando pubblico, disponibile on-line, in cui saranno evidenziate le linee 
operative; successivamente sarà la cabina di regia (ossia la segreteria del Sindaco) 
a coordinare l’attività degli uffici coinvolti e a fare da front-line con i cittadini, in 
quanto un singolo Patto può essere oggetto di lavoro per più uffici 
contemporaneamente. Inoltre l’adesione al bando è, di fatto, già patto e quindi non 
è richiesta alcuna sottoscrizione e l’approvazione avverrà con determina del 
dirigente. Diverso il caso invece in cui sia l’amministrazione a sollecitare per 
prima – art. 11, c. 1, lettera a), – in cui la giunta individua beni o attività che 
possono essere oggetto di un Patto di collaborazione. In questa fattispecie la 
cabina di regia pubblica l’avviso per invitare i cittadini a presentare i progetti di 
cura o rigenerazione che saranno successivamente valutati da un gruppo di 
progetto guidato dalla cabina di regia e composto dai funzionari dei servizi 
interessati. Così facendo si possono attivare dei veri e propri percorsi di co-
progettazione. Se il gruppo di progetto valuta positivamente i progetti avanzati, si 
procede alla stesura e alla firma del Patto. Anche in questa forma appena descritta 
di creazione del Patto di collaborazione, l’approvazione finale avverrà con 
determina dirigenziale. Infine il terzo caso, in cui si ha una proposta spontanea da 
parte dei cittadini che individuano beni comuni che potrebbero essere oggetto di 
un Patto, alla luce dell’art. 11, c. 1, lettera c). Presentato da parte dei cittadini il 
modulo con le linee operative inizia l’iter di valutazione con l’istruttoria sulla 
fattibilità da parte dei servizi interessati, nella quale si può prevedere anche la 
pubblicazione sul sito per la verifica per circa sei giorni. Al termine della fase di 
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analisi e verifica, e dopo aver coinvolto eventualmente altri soggetti nel gruppo di 
progetto, si arriva o ad una valutazione positiva in cui termina l’iter 
amministrativo a cura del dirigente “prevalente” e, quindi, alla firma del Patto, o 
ad una valutazione negativa in cui si evidenziano le motivazioni di diniego. In 
questo modo il comune ha la possibilità di vagliare le proposte che vengono fatte 
e di stabilire se coincidono con l’interesse generale e con i reali bisogni della 
comunità, così da non crearsi situazioni in cui gli interessi privati di alcuni 
cittadini prevalgono sull’interesse della collettività. Il Patto di collaborazione ha 
proprio questa funzione, ossia di trovare una combinazione di equilibrio tra 
interesse pubblico ed interesse privato. 
Recentemente il comune ha firmato il primo Patto di collaborazione con 
una cartiera della zona di Tassignano, la quale ha “adottato” un’area comunale 
all’ingresso della struttura per la realizzazione di interventi di cura, manutenzione 
ordinaria e tutela igienica. Questo impegno assunto dall’azienda, prima 
dell’approvazione del suddetto regolamento, sarebbe stato fatto nell’ottica della 
sponsorizzazione e della pubblicità ma ora, invece, diventa un esempio di 
partecipazione e un importante strumento di collaborazione per creare comunità. 
Un sistema in cui il cittadino diventa sempre più protagonista e soggetto attivo, 
come testimoniato dalle parole dello stesso assessore ai lavori pubblici 
all’indomani della stipula del Patto: «Con l'approvazione del primo patto di 
collaborazione si pone la prima pietra di un nuovo percorso  con cui si  vuole 
costruire un sistema in cui il cittadino sia non soltanto amministrato, ma soggetto 
attivo che con la propria opera, autonoma e volontaria, contribuisce alla cura e alla 
valorizzazione di beni comuni. L'obiettivo, cioè, è quello di arrivare ad una 
amministrazione sempre più condivisa dei beni collettivi  e a sviluppare  una 
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cittadinanza attiva, responsabile e solidale. Questo patto è solo il primo di una 
serie  che  prossimamente andremo a stringere con altri soggetti del territorio in 
vari ambiti, anche in seguito al percorso di partecipazione  #Spazio comune 2015 
che ha coinvolto i cittadini di alcune frazioni pilota nella mappatura di beni 
comuni e nell'individuazione di proposte  di patti di collaborazione»
94
. Il cittadino 
come protagonista attivo dell’amministrazione dei beni comuni e il comune, che 
crea le condizioni sociali ed economiche ideali affinché il cittadino possa 
realizzare la sua opera, fanno sì che si venga a formare un vero e proprio 
movimento circolare virtuoso in cui ognuno contribuisce alla crescita dell’altro. 
In questo primo anno e mezzo di lavoro, analizzando questa fase iniziale 
del processo, il comune ha rilevato come il cittadino abbia già negli anni 
sviluppato questa forma di solidarietà e di collaborazione rispetto alla comunità, 
prima della legge stessa. L’attuazione tardiva dell’art. 118 della Costituzione e la 
difficoltà della macchina amministrativa ad accettare questa nuova forma di 
partecipazione hanno reso più difficile l’avvio del progetto. Infatti la macchina 
burocratica è abituata alla sussidiarietà verticale e i dirigenti tendono a mettere in 
evidenza gli aspetti più tecnici, come responsabilità o assicurazione, piuttosto che 
a favorire la delega al cittadino. Sarebbe conveniente quindi, per l’attività del 
comune in questo ambito, che si avesse un allentamento delle maglie 
amministrative in modo da creare sempre di più un welfare generativo
95
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 Espressione che sintetizza un percorso di ricerca e azione che la Fondazione Emanuela Zancan 
ha da diversi anni studiato, proposto e sperimentato: un percorso finalizzato a rendere i soggetti 
destinatari di interventi e prestazioni sociali protagonisti di azioni di “rigenerazione” a vantaggio 
della collettività, che potrebbero consistere anche in interventi di cura e rigenerazione dei beni 
comuni. Questa ricerca risponde ad esigenze di sostenibilità delle prestazioni ritenute necessarie 
per la garanzia dei diritti sociali, al fine di assicurare a tutti livelli adeguati di “benessere”. Il 
welfare generativo è collegato al principio di sussidiarietà orizzontale in quanto mira a darne 
concreta attuazione attraverso la realizzazione di attività di interesse generale che possono 
scaturire dall’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati. 
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coinvolgendo le famiglie come interlocutore preferenziale. Un welfare generativo 
che sta particolarmente a cuore al comune di Capannori che, già nel 2013, in 
occasione di un programma di Reddito Minimo di Integrazione, faceva 
riferimento a questa nuova concezione di welfare, a dimostrazione di come il 
progetto attuato oggi dal comune abbia radici piuttosto lontane nel tempo: «La 
Fondazione Emanuela Zancan nel Rapporto 2012 sulla lotta alla povertà, discusso 
in un seminario dal titolo “Vincere la povertà con un welfare generativo. La lotta 
alla povertà” ha analizzato gli interventi e le politiche di contrasto alla povertà, 
per definire meglio utilità, effetti, costi, benefici e sprechi ed ha rilevato che la 
crisi attuale, con le sue pesanti ricadute sociali, obbliga a un ripensamento e a un 
salto di qualità della lotta alla povertà, in un sistema di welfare che deve diventare 
capace di rigenerare le proprie risorse, non solo e soltanto economiche ma anche e 
soprattutto umane. Un welfare generativo capace di responsabilizzare e 
responsabilizzarsi, sulla base di un diverso incontro tra diritti e doveri, passando 
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6 CONCLUSIONI 
6.1 CONCLUSIONI GENERALI 
Come abbiamo avuto già modo di dire nelle pagine precedenti emerge che 
il principio di sussidiarietà è un principio molto antico nella sua accezione morale 
e filosofica, ma molto recente se ne consideriamo l’introduzione nell’ordinamento 
italiano e nell’attuazione delle amministrazioni locali. Questo è accentuato se 
consideriamo la sussidiarietà nella sua versione orizzontale, che poi è stata 
l’oggetto di questa tesi. Se da un alto la semplificazione amministrativa e le leggi 
ad essa finalizzate hanno dato impulso ad una maggior delega del cittadino e ad 
un maggior coinvolgimento di quest’ultimo nell’amministrazione del territorio, la 
strada da percorrere è ancora lunga, soprattutto se consideriamo che la prima 
legge che, di fatto, potrebbe rimandare al principio di sussidiarietà orizzontale è 
datata 2016 e riguarda nello specifico la riforma del Terzo Settore, dell’impresa 
sociale e la disciplina del servizio civile universale. Inoltre il paragone con la 
realtà americana non deve comunque farci dimenticare che per quanto riguarda 
l’educazione civica, soprattutto a livello scolastico, abbiamo ancora molto da 
apprendere soprattutto se confrontato con il learning service che da anni è ben 
saldo e strutturato negli Stati Uniti e che permette al contempo di studiare le 
forme di partecipazione e di vivere la cittadinanza attiva. Le esperienze riportate 
in questa tesi hanno lo scopo di contribuire a dimostrare come la sussidiarietà 
orizzontale vissuta dai cittadini sia uno strumento efficace per costruire una 
comunità più coesa e per rendere attuale l’uguaglianza tra gli individui, 
contribuendo a rimuovere tutti gli ostacoli che impediscono la piena realizzazione 
della persona, così come esplicitato nell’articolo 3 della nostra Costituzione. Oltre 
68 
al fatto che potremmo considerare il contributo concreto in termini di benessere 
economico e di welfare, cosi come abbiamo avuto modo di dire prendendo in 
esame le idee di RiusiamolItalia. In particolare l’esperienza di Labsus, 
associazione leader nel campo della sussidiarietà orizzontale, e del comune di 
Capannori, che ad essa si è ispirato, testimoniano come la concezione di un  
nuovo paradigma sia realmente possibile e la creazione di strumenti che ne 
favoriscano la messa in atto siano una realtà concreta. Infatti l’approvazione del 
regolamento sull’amministrazione condivisa di Bologna prima e, 
successivamente, di tutti gli altri comuni che hanno avviato il progetto, sono stati 
uno “spartiacque” fondamentale per la partecipazione civica in Italia. La difficoltà 
principale che possiamo riscontrare nel recepimento del principio da parte dei 
comuni è dovuta al fatto che la sussidiarietà orizzontale impone un cambiamento 
nel modo di concepire ed intendere l’amministrazione. A questo proposito sarebbe 
auspicabile un allentamento delle maglie della Pubblica Amministrazione e una 
progressiva deburocratizzazione, in quanto le difficoltà tecniche possono essere di 
ostacolo alle forme di partecipazione. In questo senso quindi le esperienze dei 
cittadini testimoniano come la società civile abbia recepito il principio prima delle 
amministrazioni e della politica e sia dotata di grande responsabilità, solidarietà e 
senso di appartenenza alla propria comunità. Questo dovrebbe farci ben sperare 
sulle motivazioni e l’interesse per la collettività che, sebbene spesso poco 
considerato, contraddistingue il cittadino italiano. 
Personalmente ho avuto modo di conoscere più da vicino il funzionamento 
della Pubblica Amministrazione attraverso un tirocinio curriculare nel mio 
comune, il comune di Altopascio. L’obiettivo di questo tirocinio, oltre che di 
apprendere le metodologie tipiche di lavoro della segreteria comunale, è stato 
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quello di comprendere i legami esistenti tra la semplificazione amministrativa 
avvenuta dagli anni ’90 ad oggi e il principio di sussidiarietà orizzontale. Nel 
paragrafo successivo riporto la relazione sull’attività svolta. 
6.2 RELAZIONE DI TIROCINIO 
Durante le cinque settimane di tirocinio presso il comune di Altopascio 
svoltesi dal 27 Giugno al 30 Luglio 2016, mi sono concentrato sulla revisione di 
alcuni regolamenti importanti per l’attività del comune e sulla visione e 
l’apprendimento delle attività della segreteria. La prima attività è stata finalizzata 
alla ricerca delle leggi e delle norme concernenti le spese di rappresentanza per 
amministratori e dipendenti del comune, ossia sul diritto che questi possono avere 
al risarcimento da parte dell’ente per eventuali spese finalizzate all’attività 
comunale. In questo contesto ho riguardato una bozza di regolamento già presente 
nel mio comune ma ancora non approvata e confrontata con regolamenti già 
presenti in altri comuni, in particolare per ciò che concerne l’ammissibilità e 
inammissibilità delle spese ed eventuali tempistiche per fare richiesta di un 
risarcimento da parte dell’ente. L’approvazione di un regolamento oltre a rendere 
più snella ed agevole l’attività del comune può generare anche un risparmio di 
spesa in quanto specificate alcune casistiche per l’applicazione di questa 
fattispecie. La ricerca fatta ha suggerito anche la possibilità che gli amministratori 
e i dipendenti del comune utilizzino mezzi di trasporto proprio nel caso di 
missione al di fuori del territorio comunale. La problematica sorge dal fatto che 
questa possibilità non è contemplata da molti comuni e quindi ad oggi poco 
regolamentata. A questo proposito mi sono concentrato su alcune delibere della 
Corte dei Conti, ossia dei pareri che alcune sezioni regionali dell’organo hanno 
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fornito a comuni e province che ad essa abbiano fatto richiesta (Delibera 
126/2015/PAR della sezione Marche e Delibera 390/2013/SRCPIE/PAR della 
sezione Piemonte). Quello che è emerso da questa analisi ha sottolineato come 
negli anni le forme di risarcimento siano cambiate e quindi non essendo più 
prevista una forma di risarcimento connessa alla distanza percorsa con la propria 
vettura ma una semplice forma di ristoro, si rende necessaria l’adozione di uno 
specifico regolamento. Con l’aiuto della mia tutor, la d.ssa Pistolesi, ho intrapreso 
quindi questo progetto di stesura di un regolamento connesso all’ ”utilizzo del 
mezzo proprio di trasporto per le trasferte e/o missioni da parte dei dipendenti ed 
amministratori comunali”. Ho attinto l’idea dai regolamenti utilizzati da altri 
comuni (ad esempio il comune di Resana) in particolare per quanto concerne 
l’autorizzazione che deve essere richiesta ai rispettivi superiori nel caso della 
volontà dell’amministratore o del dipendente di utilizzare il proprio mezzo di 
trasporto. Un’ altra problematica sollevatami dalla mia tutor è stata quella 
connessa ad una forma consona di assicurazione da utilizzare in questo caso. Così, 
attingendo dai regolamenti approvati da alcune università, abbiamo trovato alcuni 
esempi di forme assicurative che potrebbero essere utilizzate in questo caso anche 
se non direttamente specificate all’interno del regolamento. Detto questo, ho fatto 
una bozza di regolamento che potrebbe prossimamente essere analizzata dalla 
giunta comunale e successivamente discussa ed eventualmente approvata in sede 
di consiglio. 
Un’ altra importante questione sorta in queste settimane, sollevatami dal 
vice-Sindaco, è stata quella connessa alla possibilità di coinvolgere i cittadini 
nella gestione di attività direttamente connesse all’amministrazione comunale. 
Così, sempre con l’ausilio della d.ssa Pistolesi, ho cercato quali caratteristiche 
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hanno queste forme di collaborazione utilizzate in altri comuni. Dallo studio fatto 
è emerso come si sarebbe potuto attingere a due diverse forme: una relativa ad una 
forma di scambio tra la prestazione del cittadino e lo “sconto erariale” 
dell’amministrazione denominata tipicamente “baratto amministrativo” e l’altra 
relativa ad un maggior coinvolgimento del cittadino e ad un progetto più ampio e 
complesso che attinge alla sussidiarietà orizzontale così come è concepita nell’art. 
118 della Costituzione. Le due forme sono contemplate anche nel recente Codice 
degli appalti (d.lgs. 50/2016). Quello che è emerso dallo studio fatto è di un 
“baratto amministrativo” che, sebbene apparentemente più semplice da realizzare, 
presenta delle criticità connesse a questo presunto scambio di prestazioni. Infatti 
come precedentemente detto sarebbe difficile stimare l’equivalenza delle due 
prestazioni (quella del cittadino e quella dell’amministrazione) in quanto il 
cittadino che si rende utile nella gestione dei beni comuni del territorio attraverso 
la sua diretta opera materiale non è direttamente quantificabile come viceversa 
sarebbe quantificabile l’incentivo dell’amministrazione concesso al cittadino 
attraverso la riduzione delle imposte comunali. Inoltre i problemi principali 
emergerebbero nel caso che il cittadino sia già indebitato con l’amministrazione 
per cui il suo coinvolgimento non sarebbe più libero ma condizionato.  
Viceversa la sussidiarietà orizzontale non presenterebbe una tale criticità 
in quanto per sua natura caratterizzata da solidarietà del cittadino, così da non 
essere direttamente connessa ad una controprestazione da parte dell’ente. Tutto 
ciò presenta anche una maggior conciliazione con la semplificazione 
amministrativa e normativa in quanto caratterizzata da un maggior risparmio di 
costi da parte dell’ ente ed una più semplice attuazione. Così ho cercato attraverso 
internet alcuni documenti giurisprudenziali e dottrinali relativi a queste due forme 
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di coinvolgimento della cittadinanza ed in particolare mi sono servito di un parere 
della sezione regionale dell’Emilia Romagna della Corte dei Conti (Delibera 
27/2016/PAR, adunanza del 6 Marzo 2016), nel quale si evidenziano le criticità 
suddette della forma di “baratto amministrativo”, e di alcuni articoli tratti dal sito 
di Labsus (in particolare di Gregorio Arena e Fabio Giglioni). Infatti 
l’associazione Labsus, che si occupa di sussidiarietà orizzontale e assiste tutti quei 
comuni che decidono di adottare queste forme di collaborazione, ha al suo interno 
numerosi articoli dottrinali che trattano dell’argomento e che avevano già da 
qualche anno preso in esame questa differenza tra le due forme. Ho cercato anche 
dei vari progetti di sussidiarietà che sono stato avviati da alcuni comuni per avere 
idea di ciò che da molti enti già viene perseguito. L’adozione della sussidiarietà 
potrebbe avere una maggiore semplicità di attuazione trattandosi di un progetto a 
lungo termine e quindi adattabile di volta in volta, ed inoltre potrebbe costituire 
per l’amministrazione un risparmio di spesa. Infatti al di là delle ricadute positive 
che si hanno direttamente grazie all’impegno del cittadino, l’incentivo economico 
(il risparmio erariale suddetto) avrebbe la semplice funzione di costituire un 
incentivo morale al lavoro portato avanti. Al termine di questa ricerca ho fornito il 
materiale direttamente al vice- Sindaco che, soddisfatto del lavoro, si è ripromesso 
di analizzarlo.  
Quest’ultimo lavoro mi ha permesso di approfondire anche argomenti che 
sto trattando nella mia tesi, riguardante appunto i profili giuridici e gli aspetti 
pratici di queste forme di sussidiarietà orizzontale all’interno dei comuni, così da 
permettermi di evidenziare determinati aspetti non considerati precedentemente 
all’interno del mio lavoro. Ho rilevato anche parallelamente come le mie 
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conoscenze pregresse in materia siano state fondamentali per la buona riuscita di 
questo approfondimento.  
Tra i lavori portati avanti nel tirocinio, seppur di minore impegno, ci sono 
state anche le revisioni del regolamento sulla cremazione e la revisione e 
l’approfondimento della bozza di regolamento sulle merci confiscate. Nel primo 
caso si è trattato semplicemente di aggiornare il regolamento alla luce della legge 
regionale 29/2004 e della nuova legge regionale del 12 Novembre 2013 n. 66; 
mentre nel secondo caso ho confrontato la nostra bozza con altri regolamenti già 
approvati da altri comuni ( come ad esempio il regolamento del comune di Pescia)  
essendo tutte le leggi riferenti a questo argomento piuttosto datate ( Legge 4 
Novembre 1981 n. 689, D.P.R. 29 Luglio 1982 n. 571, Legge Regione Toscana 28 
Dicembre 2000, n. 81, D. Lgs. 31 Marzo 1998, n. 114, Legge Regione Toscana 4 
Febbraio 2003 n. 10, Legge Regionale 7 Febbraio 2005 n. 28 ). La ricerca dei 
regolamenti approvati da altri comuni mi ha permesso di conoscere meglio le 
modalità di ricerca degli atti amministrativi che sono  consultabili online in virtù 
del principio di trasparenza menzionato nelle leggi di semplificazione 
amministrativa. Infatti la ricerca dei regolamenti mi ha fatto in molti casi risalire 
alle relative delibere di giunta o di consiglio che, affisse all’albo pretorio sono 
consultabili attraverso i siti comunali. Inoltre ho imparato la struttura tipica di una 
delibera in modo da poter essere di supporto alle mie colleghe al termine delle 
giunte e dei consigli comunali. Peraltro tutto questo è stato accentuato dal fatto 
che ho vissuto la prima giunta e il primo consiglio della nuova amministrazione 
comunale eletta a fine Giugno. Inoltre le difficoltà che potevano sorgere connesse 
a questo importante passaggio mi hanno spinto a conoscere e consultare leggi e 
regolamenti fino a quel momento poco conosciuti, come il d.lgs. 267/2000 
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(T.U.E.L.), oppure lo statuto, il regolamento del consiglio comunale e il 
regolamento delle commissioni consiliari del comune. 
Per concludere al termine della mia attività di tirocinio ho analizzato la 
modifica recente apportata al calcolo dell’ISEE (entrata in vigore con il Decreto 
Salva Italia) e il modo in cui esso veniva solitamente calcolato. Questo ha fatto si 
che rilevassi  la connessione che questo strumento ha con alcuni dei nostri principi 
costituzionali, come l’uguaglianza menzionata nell’art. 3, e la stretta familiarità 
con il principio di sussidiarietà orizzontale e di coinvolgimento del cittadino. Così 
ho dovuto fare un piccolo progetto nel quale l’amministrazione si è impegnata a 
modificare i regolamenti comunali che sono più o meno direttamente interessati 
da questa riforma. Il progetto che ho redatto è stato attentamente supervisionato 
dalla mia tutor la quale mi ha fornito idee e metodo affinché fosse maggiormente 
corretto. Il tutto è stato fornito poi agli uffici competenti e all’assessore 
interessato. 
Complessivamente il tirocinio svolto mi ha consentito di conoscere meglio 
la modalità di lavoro della segreteria comunale e le relative attività tipiche come la 
creazione e  l’autenticazione delle delibere, la consultazione dell’archivio 
comunale nel quale è riassunta la storia del comune, la compilazione dei 
questionari destinati alla Corte dei Conti e l’utilizzo degli strumenti informatici 
che per tutto ciò sono utilizzati. Inoltre ho compreso meglio la struttura dell’ente e 
la modalità con cui esso è organizzato rapportandomi anche con determinate 




7.1 CARTA DELLA SUSSIDIARIETÀ DI LABSUS 
1. La sussidiarietà orizzontale dà vita ad un modo nuovo di esercitare la sovranità 
popolare definito cittadinanza attiva, che completa ed integra le forme tradizionali 
della partecipazione politica e della partecipazione amministrativa. 
2. La cittadinanza attiva si realizza quando le cittadine ed i cittadini, singoli e 
associati, promuovono autonomamente iniziative di interesse generale che le 
istituzioni sono tenute a riconoscere, sostenere ed integrare nelle loro politiche. 
3. La cittadinanza attiva produce capitale sociale e promuove fiducia nei rapporti 
fra le persone e verso le istituzioni, realizzando una nuova forma di libertà 
solidale e responsabile finalizzata al miglioramento della vita di tutti. 
4. Costruendo alleanze fra cittadine, cittadini, imprese e istituzioni sulla base del 
principio di sussidiarietà la cittadinanza attiva apporta risorse e capacità in grado 
di fornire risposte innovative ai problemi di interesse generale. Essa tuttavia non 
legittima in alcun modo la rinuncia dei soggetti pubblici a svolgere i loro compiti 
istituzionali. 
5. Sono nell’interesse generale le attività delle cittadine, dei cittadini e delle 
imprese volte alla produzione, cura e valorizzazione dei beni comuni, realizzate 
senza fini di lucro nel rispetto dei principi di solidarietà, responsabilità, 
uguaglianza e legalità. Sono beni comuni quei beni, materiali ed immateriali, il 
cui arricchimento arricchisce tutti ed il cui impoverimento impoverisce tutti. 
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6. Le cittadine ed i cittadini attraverso la cura dei beni comuni creano le 
condizioni per il pieno sviluppo di ciascun essere umano e in primo luogo di se 
stesse e se stessi, attuando insieme con le istituzioni il principio costituzionale di 
uguaglianza delle opportunità per tutti. 
7. Le imprese, nell’ambito della loro responsabilità sociale, realizzano forme di 
cittadinanza d’impresa sia sostenendo le autonome iniziative delle cittadine e dei 
cittadini, sia prendendosi direttamente cura dei beni comuni. 
8. Le istituzioni devono applicare la sussidiarietà, riconoscendo nelle cittadine e 
nei cittadini i titolari di un diritto ad agire concretamente per la soluzione di 
problemi di interesse generale ed adeguando i propri ordinamenti allo scopo di 
agire insieme con esse e non solo per conto e in nome loro. 
9. Cittadinanza attiva e partecipazione sono complementari ma distinte, in quanto 
la cittadinanza attiva comporta non soltanto la partecipazione ai processi 
consultivi e decisionali ed alla definizione delle politiche pubbliche, ma anche un 
contributo diretto ed autonomo alla cura dei beni comuni. 
10. Applicando la sussidiarietà le cittadine ed i cittadini attivi danno vita ad una 
dimensione della democrazia fondata non sulla delega bensì sull’assunzione 
diretta di responsabilità nella sfera pubblica, facendo vivere nella quotidianità i 
principi fondamentali della Costituzione. 
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7.2 “REGOLAMENTO SULLA COLLABORAZIONE TRA CITTADINI E 
AMMINISTRAZIONE PER LA CURA E LA RIGENERAZIONE DEI BENI 
COMUNI URBANI” DEL COMUNE DI CAPANNORI 
CAPO I - Disposizioni generali 
Art. 1 (Finalità, oggetto ed ambito di applicazione) 
Art. 2 (Definizioni) 
Art. 3 (Principi generali) 
Art. 4 (I cittadini attivi) 
Art. 5 (Patto di collaborazione) 
Art. 6 (Interventi sugli spazi pubblici e sugli edifici) 
Art. 7 (Promozione dell’innovazione sociale e dei servizi collaborativi) 
Art. 8 (Promozione della creatività urbana) 
Art. 9 (Innovazione digitale) 
CAPO II - Disposizioni di carattere procedurale 
Art. 10 (Disposizioni generali) 
Art. 11 (Proposte di collaborazione) 
Art. 12 (Ruolo della Commissione consiliare) 
CAPO III - Interventi di cura e rigenerazione di spazi pubblici 
Art. 13 (Interventi di cura occasionale) 
Art. 14 (Gestione condivisa di spazi pubblici) 
Art. 15 (Gestione condivisa di spazi privati ad uso pubblico) 
art. 16 (Interventi di rigenerazione di spazi pubblici) 
CAPO IV - Interventi di cura e rigenerazione di edifici 
Art. 17 (Individuazione degli edifici) 
Art. 18 (Gestione condivisa di edifici) 
CAPO V - Formazione 
Art. 19 (Finalità della formazione) 
Art. 20 (Il ruolo delle scuole) 
CAPO VI - Forme di sostegno 
Art. 21 (Esenzioni ed agevolazioni in materia di canoni e tributi locali) 
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Art. 25 (Misure di sostegno) 
Art. 26 (Autofinanziamento) 
Art. 27 (Forme di riconoscimento per le azioni realizzate) 
Art. 28 (Agevolazioni amministrative) 
CAPO VII - Comunicazione, trasparenza e valutazione 
Art. 29 (Comunicazione collaborativa) 
Art. 30 (Strumenti per favorire l’accessibilità delle opportunità di collaborazione) 
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CAPO VIII - Responsabilità e vigilanza 
Art. 32 (Prevenzione dei rischi) 
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Premessa 
La Regione Toscana riconosce il diritto dei cittadini alla partecipazione attiva 
all’elaborazione delle politiche pubbliche regionali e locali e con la legge 
regionale n° 46/2013 ne disciplina le forme. 
Il Comune di Capannori, ai sensi dell'art. 3 dello statuto ispira la propria azione 
all'attuazione del diritto alla effettiva partecipazione dei cittadini, singoli e 
associati, alla vita organizzativa, politica, amministrativa, economica e sociale 
anche attraverso innovativi strumenti di partecipazione. 
In tale ambito Comune opera per favorire un modello di Amministrazione 
Condivisa che si basa su l'alleanza e la collaborazione tra Cittadini e 
Amministrazione Comunale. 
Il protagonismo della cittadinanza attiva, la partecipazione e la valorizzazione dei 
saperi locali sono elementi che contribuiscono a definire politiche pubbliche 
orientate all'interesse generale e alla cura dei beni comuni. 
In questo ambito, l'Amministrazione Comunale opera per individuare e 
promuovere la cura di beni comuni ritenuti di particolare importanza per la 
comunità capannorese.  
Tra questi: 
- La Scuola: il progetto Scuola ti voglio Bene Comune ha favorito la tutela del 
bene comune scuola come luogo centrale per costruire senso di identità della 
comunità capannorese, e in cui sviluppare esperienze di crescita e di 
aggregazione. Tra queste, riveste particolare rilievo dal punto di vista 
educativo l'iniziativa “Orto in condotta”, progetto a valenza nazionale 
promosso dall’organizzazione Slow Food, per promuovere stili di vita 
consapevoli e sostenibili; 
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- L'acqua: il progetto La via dell'acqua ha valorizzato e tutelato alcune risorse 
idriche del territorio, riconoscendone l'accesso quale diritto umano e sociale, 
individuale e collettivo; 
- Rifiuti Zero: lo sviluppo di un sistema di gestione orientato alla forte riduzione 
dei rifiuti si è concretizzato con l'impegno della comunità capannorese, che ha 
dato un grande contributo alla promozione di stili di vita sostenibili; 
- La Memoria locale: il progetto “La via della memoria” valorizza il patrimonio 
di luoghi, personaggi della storia locale e promuove i valori della Repubblica; 
L'Amministrazione, quindi, riconosce di particolare interesse quelle forme di 
collaborazione con i cittadini attivi, le cui finalità: 
- Sono riconosciute di utilità generale per la comunità capannorese; 
- Garantiscono una prospettiva di benessere per le generazioni future;  
- Prendono in considerazione il tema dell'uso sostenibile delle risorse 
territoriali. 
 
CAPO I - Disposizioni generali 
Art. 1 
(Finalità, oggetto ed ambito di applicazione) 
1. Il presente regolamento, in armonia con le previsioni della Costituzione e dello 
Statuto comunale, disciplina le forme di collaborazione dei cittadini con 
l’amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani, dando in 
particolare attuazione agli art. 118, 114 comma 2 e 117 comma 6 Costituzione. 
2. Le disposizioni si applicano nei casi in cui l’intervento dei cittadini per la cura e 
la rigenerazione dei beni comuni urbani richieda la collaborazione o risponda alla 
sollecitazione dell’amministrazione comunale. 
3. La collaborazione tra cittadini e amministrazione si estrinseca nell'adozione di 
atti amministrativi di natura non autoritativa. 
4. Restano ferme e distinte dalla materia oggetto del presente regolamento le 
previsioni regolamentari del Comune che disciplinano l’erogazione dei benefici 
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economici e strumentali a sostegno delle associazioni, in attuazione dell'art. 12 
della legge 7 agosto 1990 n. 241. 
Art. 2 
(Definizioni) 
1. Ai fini delle presenti disposizioni si intendono per: 
a) Beni comuni urbani: i beni, materiali, immateriali e digitali, che i cittadini e 
l’Amministrazione, anche attraverso procedure partecipative e deliberative, 
riconoscono essere funzionali al benessere individuale e collettivo, attivandosi di 
conseguenza nei loro confronti ai sensi dell’art. 118 ultimo comma Costituzione, 
per condividere con l’amministrazione la responsabilità della loro cura o 
rigenerazione al fine di migliorarne la fruizione collettiva. 
b) Comune o Amministrazione: il Comune di Capannori nelle sue diverse 
articolazioni istituzionali e organizzative. 
c) Cittadini attivi: tutti i soggetti, singoli, associati o comunque riuniti in 
formazioni sociali, anche di natura imprenditoriale o a vocazione sociale, che si 
attivano per la cura e rigenerazione dei beni comuni urbani ai sensi del presente 
regolamento.  
d) Proposta di collaborazione: la manifestazione di interesse, formulata dai 
cittadini attivi, volta a proporre interventi di cura o rigenerazione dei beni comuni 
urbani. La proposta può essere spontanea oppure formulata in risposta ad una 
sollecitazione del Comune. 
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e) Patto di collaborazione: il patto attraverso il quale Comune e cittadini attivi 
definiscono l’ambito degli interventi di cura o rigenerazione dei beni comuni 
urbani. 
f) Interventi di cura: interventi volti alla protezione, conservazione ed alla 
manutenzione dei beni comuni urbani per garantire e migliorare la loro fruibilità e 
qualità. 
g) Gestione condivisa: interventi di cura dei beni comuni urbani svolta 
congiuntamente dai cittadini e dall’amministrazione con carattere di continuità e 
di inclusività. 
h) Interventi di rigenerazione: interventi di recupero, trasformazione ed 
innovazione dei beni comuni, partecipi, tramite metodi di coprogettazione, di 
processi sociali, economici, tecnologici ed ambientali, ampi e integrati, che 
complessivamente incidono sul miglioramento della qualità della vita nella città. 
i) Spazi pubblici: aree verdi, piazze, strade, marciapiedi e altri spazi pubblici o 
aperti al pubblico, di proprietà pubblica o assoggettati ad uso pubblico. 
l) Rete civica: lo spazio di cittadinanza su internet per la pubblicazione di 
informazioni e notizie istituzionali, la fruizione di servizi on line e la 
partecipazione a percorsi interattivi di condivisione. 
m) Medium civico: il canale di comunicazione – collegato alla rete civica - per la 
raccolta, la valutazione, la votazione e il commento di proposte avanzate 





1. La collaborazione tra cittadini e amministrazione si ispira ai seguenti valori e 
principi generali: 
a) Fiducia reciproca: ferme restando le prerogative pubbliche in materia di 
vigilanza, programmazione e verifica, l’Amministrazione e i cittadini attivi 
improntano i loro rapporti alla fiducia reciproca e presuppongono che la rispettiva 
volontà di collaborazione sia orientata al perseguimento di finalità di interesse 
generale. 
b) Pubblicità e trasparenza: l’amministrazione garantisce la massima 
conoscibilità delle opportunità di collaborazione, delle proposte pervenute, delle 
forme di sostegno assegnate, delle decisioni assunte, dei risultati ottenuti e delle 
valutazioni effettuate. 
Riconosce nella trasparenza lo strumento principale per assicurare l’imparzialità 
nei rapporti con i cittadini attivi e la verificabilità delle azioni svolte e dei risultati 
ottenuti. 
c) Responsabilità: l’amministrazione valorizza la responsabilità, propria e dei 
cittadini, quale elemento centrale nella relazione con i cittadini, nonché quale 
presupposto necessario affinché la collaborazione risulti effettivamente orientata 
alla produzione di risultati utili e misurabili. 
d) Inclusività e apertura: gli interventi di cura e rigenerazione dei beni comuni 
devono essere organizzati in modo da consentire che in qualsiasi momento altri 
cittadini interessati possano aggregarsi alle attività. 
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e) Sostenibilità: l’amministrazione, nell’esercizio della discrezionalità nelle 
decisioni che assume, verifica che la collaborazione con i cittadini non ingeneri 
oneri superiori ai benefici e non determini conseguenze negative sugli equilibri 
ambientali. 
f) Proporzionalità: l’amministrazione commisura alle effettive esigenze di tutela 
degli interessi pubblici coinvolti gli adempimenti amministrativi, le garanzie e gli 
standard di qualità richiesti per la proposta, l’istruttoria e lo svolgimento degli 
interventi di collaborazione. 
g) Adeguatezza e differenziazione: le forme di collaborazione tra cittadini e 
amministrazione sono adeguate alle esigenze di cura e rigenerazione dei beni 
comuni urbani e vengono differenziate a seconda del tipo o della natura del bene 
comune urbano e delle persone al cui benessere esso è funzionale. 
h) Informalità: l’amministrazione richiede che la relazione con i cittadini 
avvenga nel rispetto di specifiche formalità solo quando ciò è previsto dalla legge. 
Nei restanti casi assicura flessibilità e semplicità nella relazione, purché sia 
possibile garantire il rispetto dell'etica pubblica, così come declinata dal codice di 
comportamento dei dipendenti pubblici e dei principi di imparzialità, buon 
andamento, trasparenza e certezza. 
i) Autonomia civica: l’amministrazione riconosce l’autonoma iniziativa dei 
cittadini e predispone tutte le misure necessarie a garantirne l’esercizio effettivo 




(I cittadini attivi) 
1. L’intervento di cura e di rigenerazione dei beni comuni urbani, inteso quale 
concreta manifestazione della partecipazione alla vita della comunità e strumento 
per il pieno sviluppo della persona umana, è aperto a tutti, senza necessità di 
ulteriore titolo di legittimazione. 
2. I cittadini attivi possono svolgere interventi di cura e di rigenerazione dei beni 
comuni come singoli o attraverso le formazioni sociali in cui esplicano la propria 
personalità, stabilmente organizzate o meno. 
3. Nel caso in cui i cittadini si attivino attraverso formazioni sociali, le persone 
che sottoscrivono i patti di collaborazione di cui all’art. 5 del presente 
regolamento rappresentano, nei rapporti con il Comune, la formazione sociale che 
assume l’impegno di svolgere interventi di cura e rigenerazione dei beni comuni. 
4. L’efficacia dei patti di collaborazione di cui all’art. 5 del presente regolamento 
è condizionata alla formazione secondo metodo democratico della volontà della 
formazione sociale che assume l’impegno di svolgere interventi di cura e 
rigenerazione dei beni comuni. 
5. I patti di collaborazione di cui all’art. 5 del presente regolamento riconoscono e 
valorizzano gli interessi, di cui sono portatori i cittadini attivi in quanto 
contribuiscono al perseguimento dell’interesse generale. 
6. Il Comune ammette la partecipazione di singoli cittadini ad interventi di cura o 
rigenerazione dei beni comuni urbani quale forma di riparazione del danno nei 
confronti dell'ente ai fini previsti dalla legge penale, ovvero quale misura 
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alternativa alla pena detentiva e alla pena pecuniaria, con le modalità previste 
dalla normativa in materia di lavoro di pubblica utilità. 
7. Gli interventi di cura e rigenerazione dei beni comuni urbani possono costituire 
progetti di servizio civile in cui il Comune può impiegare i giovani a tal fine 
selezionati secondo modalità concordate con i cittadini. 
Art. 5 
(Patto di collaborazione) 
1. Il patto di collaborazione è lo strumento con cui Comune e cittadini attivi 
concordano tutto ciò che è necessario ai fini della realizzazione degli interventi di 
cura e rigenerazione dei beni comuni. 
2. Il contenuto del patto varia in relazione al grado di complessità degli interventi 
concordati e della durata della collaborazione. Il patto, avuto riguardo alle 
specifiche necessità di regolazione che la collaborazione presenta, definisce in 
particolare: 
a) gli obiettivi che la collaborazione persegue e le azioni di cura condivisa; 
b) la durata della collaborazione, le cause di sospensione o di conclusione 
anticipata della stessa; 
c) le modalità di azione, il ruolo ed i reciproci impegni dei soggetti coinvolti, i 
requisiti ed i limiti di intervento; 
d) le modalità di fruizione collettiva dei beni comuni urbani oggetto del patto; 
e) le conseguenze di eventuali danni occorsi a persone o cose in occasione o a 
causa degli interventi di cura e rigenerazione, la necessità e le caratteristiche delle 
coperture assicurative e l'assunzione di responsabilità secondo quanto previsto 
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dagli artt. 31 e 32 del presente regolamento, nonché le misure utili ad eliminare o 
ridurre le interferenze con altre attività; 
f) le garanzie a copertura di eventuali danni arrecati al Comune in conseguenza 
della mancata, parziale o difforme realizzazione degli interventi concordati; 
g) le forme di sostegno messe a disposizione dal Comune, modulate in relazione 
al valore aggiunto che la collaborazione è potenzialmente in grado di generare; 
h) le misure di pubblicità del patto, le modalità di documentazione delle azioni 
realizzate, di monitoraggio periodico dell’andamento, di rendicontazione delle 
risorse utilizzate e di misurazione dei risultati prodotti dalla collaborazione fra 
cittadini e amministrazione; 
i) l’affiancamento del personale comunale nei confronti dei cittadini, la vigilanza 
sull’andamento della collaborazione, la gestione delle controversie che possano 
insorgere durante la collaborazione stessa e l’irrogazione delle sanzioni per 
inosservanza del presente regolamento o delle clausole del patto; 
l) le cause di esclusione di singoli cittadini per inosservanza del presente 
regolamento o delle clausole del patto, gli assetti conseguenti alla conclusione 
della collaborazione, quali la titolarità delle opere realizzate, i diritti riservati agli 
autori delle opere dell’ingegno, la riconsegna dei beni, e ogni altro effetto 
rilevante; 
m) le modalità per l’adeguamento e le modifiche degli interventi concordati. 
3. Il patto di collaborazione può contemplare atti di mecenatismo, cui dare ampio 
rilievo comunicativo mediante forme di pubblicità e comunicazione 
dell'intervento realizzato, l'uso dei diritti di immagine, l'organizzazione di eventi e 
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ogni altra forma di comunicazione o riconoscimento che non costituisca diritti di 
esclusiva sul bene comune urbano. 
4. Il patto di collaborazione può essere dedicato ad un evento speciale della vita 
privata o pubblica dei cittadini attivi, che viene condiviso con la comunità locale 
per contribuire alla cura e rigenerazione dei beni comuni. Pertanto, nel contenuto 
del patto, oltre agli elementi suindicati, dovrà emergere in modo chiaro: 
- L’evento speciale, ossia la ricorrenza che si intende legare alla valorizzazione 
di un bene comune (a titolo esemplificativo si possono attivare per matrimoni, 
nascite, anniversari vari, ecc…); 
- Gli Enti o i cittadini attivi proponenti; 
- Le modalità di sostegno al progetto, oltre alla rendicontazione delle risorse 
utilizzate. 
Art. 6 
(Interventi sugli spazi pubblici e sugli edifici) 
1. La collaborazione con i cittadini attivi può prevedere differenti livelli di 
intensità dell’intervento condiviso sugli spazi pubblici e sugli edifici, ed in 
particolare: la cura occasionale, la cura costante e continuativa, la gestione 
condivisa e la rigenerazione. 
2. I cittadini attivi possono realizzare interventi, a carattere occasionale o 
continuativo, di cura o di gestione condivisa degli spazi pubblici e degli edifici 
periodicamente individuati dall’amministrazione o proposti dai cittadini attivi. 
L’intervento è finalizzato a: 
- integrare o migliorare gli standard manutentivi garantiti dal Comune o 
migliorare la vivibilità e la qualità degli spazi; 
- assicurare la fruibilità collettiva di spazi pubblici o edifici non inseriti nei 
programmi comunali di manutenzione. 
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3. Possono altresì realizzare interventi, tecnici o finanziari, di rigenerazione di 
spazi pubblici e di edifici. 
Art. 7 
(Promozione dell’innovazione sociale e dei servizi collaborativi) 
1. Il Comune promuove l’innovazione sociale, attivando connessioni tra le diverse 
risorse presenti nella società, per creare servizi che soddisfino bisogni sociali e 
che nel contempo attivino legami sociali e forme inedite di collaborazione civica, 
anche attraverso piattaforme e ambienti digitali, con particolare riferimento alla 
rete civica. 
2. Il Comune promuove l’innovazione sociale per la produzione di servizi 
collaborativi. Al fine di ottimizzare o di integrare l’offerta di servizi pubblici o di 
offrire risposta alla emersione di nuovi bisogni sociali, il Comune favorisce il 
coinvolgimento diretto dell’utente finale di un servizio nel suo processo di 
progettazione, infrastrutturazione ed erogazione. La produzione di servizi 
collaborativi viene promossa per attivare processi generativi di beni comuni 
materiali, immateriali e digitali. 
3. Il Comune persegue gli obiettivi di cui al presente articolo anche affiancando la 
nascita di cooperative, imprese sociali, start-up a vocazione sociale e lo sviluppo 
di attività e progetti a carattere economico, culturale e sociale. 
4. Gli spazi e gli edifici di cui al presente regolamento rappresentano una risorsa 
funzionale al raggiungimento delle finalità di cui al presente articolo. Il Comune 
riserva una quota di tali beni alla realizzazione di progetti che favoriscano 
l’innovazione sociale o la produzione di servizi collaborativi. 
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Art. 8 
(Promozione della creatività urbana) 
1. Il Comune promuove la creatività, le arti, la formazione e la sperimentazione 
artistica come uno degli strumenti fondamentali per la riqualificazione delle aree 
urbane o dei singoli beni, per la produzione di valore per il territorio, per la 
coesione sociale e per lo sviluppo delle capacità. 
2. Per il perseguimento di tale finalità il Comune riserva una quota degli spazi e 
degli edifici di cui al presente regolamento allo svolgimento di attività volte alla 
promozione della creatività urbana e in particolare di quella giovanile. 
3. Il Comune promuove la creatività urbana anche attraverso la valorizzazione 
temporanea di spazi e immobili di proprietà comunale in attesa di una 
destinazione d’uso definitiva. I suddetti beni possono essere destinati a usi 
temporanei valorizzandone la vocazione artistica, evitando in tal modo la 
creazione di vuoti urbani e luoghi di conflitto sociale. 
Art. 9 
(Innovazione digitale) 
1. Il Comune favorisce l’innovazione digitale attraverso interventi di 
partecipazione all’ideazione, al disegno e alla realizzazione di servizi e 
applicazioni per la rete civica da parte della comunità, con particolare attenzione 
all’uso di dati e infrastrutture aperti, in un’ottica di beni comuni digitali. 
2. Al tal fine il Comune condivide con i soggetti che partecipano alla vita e 
all’evoluzione della rete civica e che mettono a disposizione dell’ambiente 
collaborativo e del medium civico competenze per la coprogettazione e 
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realizzazione di servizi innovativi, i dati, gli spazi, le infrastrutture e le 
piattaforme digitali, quali la rete e il medium civici. 
CAPO II - Disposizioni di carattere procedurale 
Art. 10 
(Disposizioni generali) 
1. La funzione di gestione della collaborazione con i cittadini attivi è prevista, 
nell’ambito dello schema organizzativo comunale, quale funzione istituzionale 
dell’ente ai sensi dell’art. 118 ultimo comma Costituzione. L’organizzazione di 
tale funzione deve essere tale da garantire la massima prossimità al territorio dei 
soggetti deputati alla relazione con il cittadino, il massimo coordinamento con gli 
organi di indirizzo politicoamministrativo ed il carattere trasversale del suo 
esercizio. 
2. Al fine di semplificare la relazione con i cittadini attivi, il Comune individua, 
nel rispetto di quanto previsto al precedente comma 1, la struttura deputata alla 
gestione delle proposte di collaborazione. Tale struttura provvede direttamente 
all’attivazione degli uffici interessati, costituendo per il proponente l’unico 
interlocutore nel rapporto con l’amministrazione. 
3. Al fine di garantire che gli interventi dei cittadini attivi per la cura dei beni 
comuni avvengano in armonia con l’insieme degli interessi pubblici e privati 
coinvolti, le proposte di collaborazione devono ricevere il consenso del Comune. 
4. In relazione agli interventi di cura e rigenerazione di cui all’art. 29 comma 1, il 
consenso del Comune può essere manifestato ex ante. In tali ipotesi i cittadini 
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attivi, accettando le regole previste, possono intraprendere gli interventi di cura e 
rigenerazione dei beni comuni urbani senza la necessità di ulteriori formalità. 
5. Negli altri casi l'assenso del Comune è manifestato e disciplinato nel patto di 
collaborazione. 
6. Il Comune pubblica periodicamente l’elenco degli spazi, degli edifici o delle 
infrastrutture digitali che potranno formare oggetto di interventi di cura o di 
rigenerazione, indicando le finalità che si intendono perseguire attraverso la 
collaborazione con i cittadini attivi. 
7. Nel caso in cui vi siano più proposte di collaborazione riguardanti un medesimo 
bene comune, tra loro non integrabili, la scelta della proposta da sottoscrivere 
viene effettuata mediante procedure di tipo partecipativo. 
Art. 11 
(Proposte di collaborazione) 
1. La gestione delle proposte di collaborazione si differenzia a seconda che: 
a) la proposta di collaborazione sia formulata in risposta ad una sollecitazione 
dell’amministrazione; 
b) la proposta rientri tra i moduli di collaborazione predefiniti di cui all’art. 29 
comma 1; 
c) la proposta sia presentata dai cittadini, negli ambiti previsti dal presente 
regolamento. 
2. Nel caso di cui alla lett. a) del comma 1 l’iter procedurale è definito dall’avviso 
con cui il Comune invita i cittadini attivi a presentare progetti di cura o di 
rigenerazione, nel rispetto di quanto disposto dal presente regolamento. 
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3. Nel caso di cui alla lett. b) del comma 1 l’iter procedurale è definito dall’atto 
dirigenziale che identifica ambito, requisiti e condizioni del modulo collaborativo 
predefinito. 
4. Nel caso di cui alla lett. c) del comma 1 la struttura deputata alla gestione della 
proposta di collaborazione comunica al proponente il tempo necessario alla 
conclusione dell’iter istruttorio in relazione alla complessità dell’intervento ed alla 
completezza degli elementi conoscitivi forniti. Comunica altresì l’elenco delle 
strutture che, in relazione al contenuto della proposta, coinvolgerà nell’istruttoria. 
5. Sono disposte adeguate forme di pubblicità della proposta di collaborazione, al 
fine di acquisire, da parte di tutti i soggetti interessati, entro i termini indicati, 
osservazioni utili alla valutazione degli interessi coinvolti o a far emergere gli 
eventuali effetti pregiudizievoli della proposta stessa, oppure ulteriori contributi o 
apporti. 
6. La proposta di collaborazione viene sottoposta alla valutazione tecnica degli 
uffici e dei gestori dei servizi pubblici coinvolti.  
7. La struttura predispone, sulla base delle valutazioni tecniche e di opportunità 
acquisite, gli atti necessari a rendere operativa la collaborazione e li propone al 
dirigente dell’ufficio o degli uffici competenti per materia. 
8. Qualora ritenga che non sussistano le condizioni tecniche o di opportunità per 
procedere, la struttura lo comunica al richiedente illustrandone le motivazioni e ne 
informa gli uffici e le istanze politiche coinvolti nell’istruttoria. 
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9. La proposta di collaborazione che determini modifiche sostanziali allo stato dei 
luoghi o alla destinazione d’uso degli spazi pubblici è sottoposta al vaglio 
preliminare della Giunta. 
10. In caso di esito favorevole dell'istruttoria, l’iter amministrativo si conclude 
con la sottoscrizione del patto di collaborazione, che rientra tra le competenze 
gestionali del dirigente. 
11. I patti di collaborazione sottoscritti sono pubblicati sulla rete civica al fine di 
favorire la diffusione delle buone pratiche e la valutazione diffusa dei risultati 
ottenuti. 
Art. 12 
(Ruolo della Commissione consiliare) 
1. La commissione n° 5 “Politiche ambientali, cura del territorio, beni comuni, 
sport, politiche giovanili, partecipazione, innovazione, semplificazione” verifica 
l’attuazione del presente regolamento. 
2. La Commissione, inoltre, almeno una volta l’anno, sentita la relazione 
dell'Ufficio competente, esprime il proprio parere in merito ai risultati raggiunti, 
l'impatto sul territorio e la ricaduta sociale dei patti di collaborazione attivati 
dall'Ente. 
La Commissione, inoltre, può convocare in audizione le parti contraenti di patti di 
collaborazione approvati da parte dell'Ente e i Servizi e gli Uffici competenti. 
3. La Commissione n° 5, una volta l’anno, relaziona al consiglio comunale in 
merito all’andamento dei patti e all’attuazione del regolamento. 
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CAPO III - Interventi di cura e rigenerazione di spazi pubblici 
Art. 13 
(Interventi di cura occasionale) 
1. La realizzazione degli interventi di cura occasionali o periodici non richiede, di 
norma, la sottoscrizione del patto di collaborazione ma ricade all’interno dei 
moduli di collaborazione predefinita di cui al successivo art. 29, comma 1. 
Al fine di favorire la diffusione ed il radicamento delle pratiche di cura 
occasionale o periodiche, e nello spirito di semplificazione, il Comune offre 
moduli di collaborazione predefiniti scaricabili dal sito istituzionale dell’Ente. 
2. Il Comune, inoltre, pubblicizza sui canali di comunicazione istituzionale gli 
interventi realizzati, evidenziando le aree di maggiore concentrazione degli stessi. 
Art. 14 
(Gestione condivisa di spazi pubblici) 
1. Il patto di collaborazione può avere ad oggetto la gestione condivisa di uno 
spazio pubblico. 
2. I cittadini attivi si prendono cura dello spazio, per un periodo predefinito, per 
realizzarvi tutti gli interventi e le attività indicate nel patto. 
3. I cittadini attivi non possono realizzare attività o interventi che contrastino con 
la fruizione collettiva del bene. 
4. Viene garantita la possibilità della gestione condivisa del medesimo bene da 
parte di una pluralità di cittadini attivi. Il Comune favorisce la disponibilità dei 
proprietari o degli esercizi commerciali ad aggregarsi in associazione, consorzio, 
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cooperativa di vicinato o comprensorio che rappresentino almeno il 66 per cento 
delle proprietà immobiliari o degli esercizi commerciali che insistono sullo spazio 
pubblico. 
5. L'amministrazione riconosce il diritto di prelazione sulle aree riservate a verde 
pubblico urbano di cui all'art. 4, comma 5, legge 14 gennaio 2013, n. 10, ai 
proprietari che raggiungano almeno il 66 per cento delle proprietà riuniti in forma 
di associazione, consorzio, cooperativa di vicinato o comprensorio. 
Art. 15 
(Gestione condivisa di spazi privati ad uso pubblico) 
1. Il patto di collaborazione può avere ad oggetto la gestione condivisa di uno 
spazio privato ad uso pubblico. 
2. I cittadini attivi si prendono cura dello spazio, per un periodo predefinito, per 
realizzarvi tutti gli interventi e le attività indicate nel patto. 
3. I cittadini attivi non possono realizzare attività o interventi che contrastino con 
l'uso pubblico o con la proprietà privata del bene. 
4. Viene garantita la possibilità della gestione condivisa del medesimo bene da 
parte di una pluralità di cittadini attivi. Il Comune favorisce la disponibilità dei 
proprietari o degli esercizi commerciali ad aggregarsi in associazione, consorzio, 
cooperativa, fondazione di vicinato o comprensorio che rappresentino almeno il 
66 per cento delle proprietà immobiliari o degli esercizi commerciali che insistono 




(Interventi di rigenerazione di spazi pubblici) 
1. Il patto di collaborazione può avere ad oggetto interventi di rigenerazione degli 
spazi pubblici o d’interesse pubblico, da realizzare grazie a un contributo 
economico, totale o prevalente, dei cittadini attivi. In tal caso il Comune valuta la 
proposta sotto il profilo tecnico e rilascia o acquisisce le autorizzazioni prescritte 
dalla normativa. 
2. Le proposte di collaborazione che prefigurino interventi di rigenerazione dello 
spazio pubblico devono pervenire all’amministrazione corredate dalla 
documentazione atta a descrivere con chiarezza l’intervento che si intende 
realizzare. Devono in particolare essere presenti: relazione illustrativa, programma 
di manutenzione, tavole grafiche in scala adeguata della proposta progettuale, 
stima dei lavori da eseguirsi. 
3. Il patto di collaborazione può prevedere che i cittadini attivi assumano in via 
diretta l'esecuzione degli interventi di rigenerazione. 
4. Il patto di collaborazione può prevedere che l’amministrazione assuma 
l'esecuzione degli interventi di rigenerazione. In tal caso l’amministrazione 
individua gli operatori economici da consultare sulla base di procedure pubbliche, 
trasparenti, aperte e partecipate. 
5. Resta ferma per i lavori eseguiti mediante interventi di rigenerazione la 
normativa vigente in materia di requisiti e qualità degli operatori economici, 
esecuzione e collaudo di opere pubbliche, ove applicabile. 
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6. Gli interventi di rigenerazione inerenti beni culturali e paesaggistici sottoposti a 
tutela ai sensi del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 sono preventivamente 
sottoposti alla Soprintendenza competente in relazione alla tipologia 
dell’intervento, al fine di ottenere le autorizzazioni, i nulla osta o gli atti di 
assenso comunque denominati previsti dalla normativa vigente, al fine di garantire 
che gli interventi siano compatibili con il carattere artistico o storico, l'aspetto e il 
decoro del bene. Le procedure relative alle predette autorizzazioni sono a carico 
del Comune. 
CAPO IV - Interventi di cura e rigenerazione di edifici 
Art. 17 
(Individuazione degli edifici) 
1. La Giunta, sulla base degli indirizzi deliberati dal Consiglio comunale anche 
all’esito di procedure partecipative e deliberative, individua periodicamente 
nell’ambito del patrimonio immobiliare del Comune gli edifici in stato di parziale 
o totale disuso o deperimento che, per ubicazione, caratteristiche strutturali e 
destinazione funzionale, si prestano ad interventi di cura e rigenerazione da 
realizzarsi mediante patti di collaborazione tra cittadini e Comune. 
2. La periodica ricognizione degli edifici in stato di parziale o totale disuso e delle 
proposte di cura e rigenerazione avanzate dai cittadini è promossa con procedure 
trasparenti, aperte e partecipate, in accordo con le previsioni del decreto 
legislativo 14 marzo 2013, n. 33 e delle disposizioni vigenti in materia di 
digitalizzazione dell’attività amministrativa. 
3. Le proposte di collaborazione per la rigenerazione di edifici in stato di parziale 
o totale 
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disuso sono valutate sulla base di criteri trasparenti e non discriminatori. Il 
Comune, laddove necessario, promuove il coordinamento fra le proposte 
presentate per il medesimo edificio o per edifici diversi. 
4. Il Comune può promuovere e aderire a patti di collaborazione aventi ad oggetto 
interventi di cura e rigenerazione di edifici in stato di totale o parziale disuso di 
proprietà di terzi, con il consenso di questi ultimi ovvero ai sensi dell’art. 838 
Codice Civile. 
5. Il Comune può destinare agli interventi di cura e rigenerazione di cui al 
presente capo gli edifici confiscati alla criminalità organizzata ad esso assegnati. 
Art. 18 
(Gestione condivisa di edifici) 
1. I patti di collaborazione aventi ad oggetto la cura e rigenerazione di immobili 
prevedono la gestione condivisa del bene da parte dei cittadini attivi, anche 
costituiti in associazione, consorzio, cooperativa, fondazione di vicinato o 
comprensorio, a titolo gratuito e con permanente vincolo di destinazione ad 
interventi di cura condivisa puntualmente disciplinati nei patti stessi. 
2. La gestione condivisa garantisce la fruizione collettiva del bene e l’apertura a 
tutti i cittadini disponibili a collaborare agli interventi di cura e rigenerazione del 
bene o alle attività di cui al comma 1. 
3. La durata della gestione condivisa non supera normalmente i cinque anni. 
Periodi più lunghi possono eventualmente essere pattuiti in considerazione del 
particolare impegno finanziario richiesto per opere di recupero edilizio del bene 
immobile. 
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4. I patti di collaborazione disciplinano gli oneri di manutenzione e per le 
eventuali opere di recupero edilizio gravanti sui cittadini attivi. Eventuali 
miglioramenti o addizioni devono essere realizzate senza oneri per 
l’amministrazione e sono ritenuti dalla medesima. 
CAPO V - Formazione 
Art. 19 
(Finalità della formazione) 
1. Il Comune riconosce la formazione come strumento capace di orientare e 
sostenere le azioni necessarie a trasformare i bisogni che nascono dalla 
collaborazione tra cittadini e amministrazione, in occasioni di cambiamento. 
2. La formazione è rivolta sia ai cittadini attivi, sia ai dipendenti ed agli 
amministratori del Comune, anche attraverso momenti congiunti. 
3. L’Amministrazione mette a disposizione dei cittadini attivi le competenze dei 
propri dipendenti e fornitori, e favorisce l’incontro con le competenze presenti 
all’interno della comunità e liberamente offerte, per trasferire conoscenze e 
metodologie utili ad operare correttamente nella cura condivisa dei beni comuni. 
4. La formazione rivolta ai cittadini attivi è finalizzata, prioritariamente, 
all’acquisizione delle seguenti competenze: 
a) applicare le corrette tecniche di intervento nelle azioni di cura, pulizia e 
manutenzione; 
b) acquisire conoscenze sul quadro normativo, sulla prevenzione dei rischi e sul 
corretto utilizzo dei dispositivi di protezione individuale; 
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c) documentare le attività svolte e rendicontare le forme di sostegno; 
d) utilizzare consapevolmente le tecnologie, le piattaforme e di media civici. 
5. La formazione rivolta ai dipendenti e agli amministratori del Comune è 
finalizzata, prioritariamente, all'acquisizione delle seguenti competenze: 
a) conoscere e applicare le tecniche di facilitazione, mediazione e ascolto attivo; 
b) conoscere e utilizzare gli approcci delle metodologie per la progettazione 
partecipata e per creare e sviluppare comunità ; 
c) conoscere e utilizzare gli strumenti di comunicazione collaborativi, anche 
digitali. 
Art. 20 
(Il ruolo delle scuole) 
1. Il Comune promuove il coinvolgimento delle scuole di ogni ordine e grado 
quale scelta strategica per la diffusione ed il radicamento delle pratiche di 
collaborazione nelle azioni di cura e rigenerazione dei beni comuni. 
2. Il Comune collabora con le scuole e con l’Università per l’organizzazione di 
interventi formativi, teorici e pratici, sull’amministrazione condivisa dei beni 
comuni rivolti agli studenti e alle loro famiglie. 
3. I patti di collaborazione con le scuole e con l’Università possono prevedere che 
l’impegno degli studenti in azioni di cura e rigenerazione dei beni comuni venga 
valutato ai fini della maturazione di crediti curriculari. 
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CAPO VI - Forme di sostegno 
Art. 21 
(Esenzioni ed agevolazioni in materia di canoni e tributi locali) 
1. Le attività svolte nell'ambito dei patti di collaborazione di cui all'articolo 5 del 
presente regolamento sono considerate di particolare interesse pubblico agli effetti 
delle agevolazioni previste dal regolamento comunale per l'occupazione di suolo 
pubblico e per 
l'applicazione del relativo canone». 
2. Non costituiscono esercizio di attività commerciale, agli effetti delle esenzioni 
ed agevolazioni previste dal regolamento comunale per l'occupazione di suolo 
pubblico e per l'applicazione del relativo canone, le raccolte pubbliche di fondi 
svolte nell'ambito dei patti di collaborazione di cui all'articolo 5 del presente 
regolamento, qualora ricorrano tutte le seguenti condizioni: 
a) si tratti di iniziative occasionali; 
b) la raccolta avvenga in concomitanza di celebrazioni, ricorrenze o campagne di 
sensibilizzazione; 
c) i beni ceduti per la raccolta siano di modico valore. 
3. Le attività svolte nell'ambito dei patti di collaborazione di cui all'articolo 5 del 
presente regolamento si considerano intese alla più piena valorizzazione della 
sussidiarietà orizzontale, agli effetti delle eventuali esenzioni ed agevolazioni 
previste dall'art. 24 del DL 133/2014 in materia di tributi locali. 
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Art. 22 
(Accesso agli spazi comunali) 
1. I cittadini attivi che ne facciano richiesta possono utilizzare temporaneamente 
spazi comunali per riunioni o attività di autofinanziamento. 
2. L’uso degli spazi di cui al precedente comma è parificato, quanto alla 
determinazione degli oneri previsti, alle attività istituzionali del Comune. 
Art. 23 
(Materiali di consumo e dispositivi di protezione individuale) (da verificare alla 
luce anche del comodato d'uso) 
1. Il Comune fornisce i dispositivi di protezione individuale necessari per lo 
svolgimento delle attività e, nei limiti delle risorse disponibili, i beni strumentali 
ed i materiali di consumo. 
2. Gli strumenti, le attrezzature ed i dispositivi vengono forniti in comodato d’uso 
e, salvo il normale deterioramento dovuto all’uso, devono essere restituiti in 
buone condizioni al termine delle attività. 
3. Il patto di collaborazione può prevedere la possibilità per il comodatario di cui 
al comma precedente di mettere temporaneamente i beni a disposizione di altri 
cittadini ed associazioni al fine di svolgere attività analoghe. 




(Affiancamento nella progettazione) 
1. Qualora la proposta di collaborazione abbia ad oggetto azioni di cura o di 
rigenerazione dei beni comuni urbani che il Comune ritenga di particolare 
interesse pubblico e le risorse che i cittadini attivi sono in grado di mobilitare 
appaiano adeguate, il patto di collaborazione può prevedere l’affiancamento dei 
dipendenti comunali ai cittadini nell’attività di progettazione necessaria alla 
valutazione conclusiva e alla realizzazione della proposta. 
Art. 25 
(Misure di sostegno)  
1. Nel definire le forme di sostegno, l’amministrazione riconosce contributi di 
carattere finanziario solo e nella misura in cui le necessità cui gli stessi sono 
preordinati non siano affrontabili con sostegni in natura. 
2. Fatto salvo quanto previsto al comma 7 del presente articolo, non possono 
essere corrisposti, in via diretta o indiretta, compensi di qualsiasi natura ai 
cittadini che svolgono attività di cura condivisa dei beni comuni, a fronte delle 
attività prestate, che vengono svolte personalmente, spontaneamente e a titolo 
gratuito. 
3. Il patto di collaborazione individua l’ammontare massimo del contributo 
comunale e le modalità di erogazione. 
4. La liquidazione del contributo è subordinata alla rendicontazione delle attività 
svolte e dei costi sostenuti, da redigersi secondo quanto previsto dall'art. 30 del 
presente regolamento. Analoga rendicontazione va predisposta anche in relazione 
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alla quota di contributo eventualmente anticipata all’atto della sottoscrizione del 
patto. 
5. Qualora non possano essere messi a disposizione da parte dell’Ente, possono 
essere rimborsati i costi relativi a: 
a) acquisto o noleggio di materiali strumentali, beni di consumo e dispositivi di 
protezione individuale necessari per lo svolgimento delle attività; 
b) polizze assicurative. 
6. I cittadini possono avvalersi delle figure professionali necessarie per la 
progettazione, l’organizzazione, la promozione ed il coordinamento delle azioni di 
cura e di rigenerazione dei beni comuni, nonché per assicurare specifiche attività 
formative o di carattere specialistico. Gli oneri conseguenti non possono 
concorrere in misura superiore al 50% alla determinazione dei costi rimborsabili. 
Art. 26 
(Autofinanziamento) 
1. Il Comune agevola le iniziative dei cittadini volte a reperire fondi per le azioni 
di cura o rigenerazione dei beni comuni urbani a condizione che sia garantita la 
massima trasparenza sulla destinazione delle risorse raccolte e sul loro puntuale 
utilizzo. 
2. Il patto di collaborazione può prevedere: 
a) la possibilità per i cittadini attivi di utilizzare, a condizioni agevolate, spazi 
comunali per l’organizzazione di iniziative di autofinanziamento; 
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b) la possibilità di veicolare l’immagine degli eventuali finanziatori coinvolti dai 
cittadini; 
c) il supporto e l’avallo del Comune ad iniziative di raccolta diffusa di donazioni 
attraverso l’utilizzo delle piattaforme telematiche dedicate. 
3. Al fine di incentivare l’autonoma raccolta di risorse da parte dei cittadini attivi, 
nel patto di collaborazione può essere previsto un meccanismo di impegno 
variabile delle risorse comunali per le azioni di cura o di rigenerazione dei beni 
comuni urbani, crescenti al crescere delle risorse reperite dai cittadini attivi. 
Art. 27 
(Forme di riconoscimento per le azioni realizzate) 
1. Il patto di collaborazione, al fine di fornire visibilità alle azioni realizzate dai 
cittadini attivi nell'interesse generale, può prevedere e disciplinare forme di 
pubblicità quali, ad esempio, l'installazione di targhe informative, menzioni 
speciali, spazi dedicati negli strumenti informativi. 
2. La visibilità concessa non può costituire in alcun modo una forma di 
corrispettivo delle azioni realizzate dai cittadini attivi, rappresentando una 
semplice manifestazione di riconoscimento pubblico dell’impegno dimostrato e 
uno strumento di stimolo alla diffusione delle pratiche di cura condivisa dei beni 
comuni. 
3. Il Comune, al fine di promuovere la diffusione della collaborazione fra cittadini 
e amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani, può 
favorire il riconoscimento di vantaggi offerti dai privati a favore dei cittadini attivi 




1. Il patto di collaborazione può prevedere facilitazioni di carattere procedurale in 
relazione agli adempimenti che i cittadini attivi devono sostenere per 
l’ottenimento dei permessi, comunque denominati, strumentali alle azioni di cura 
o di rigenerazione dei beni comuni urbani o alle iniziative di promozione e di 
autofinanziamento. 
2. Le facilitazioni possono consistere, in particolare, nella riduzione dei tempi 
dell’istruttoria, nella semplificazione della documentazione necessaria o nella 
individuazione di modalità innovative per lo scambio di informazioni o 
documentazione tra i cittadini attivi e gli uffici comunali. 
CAPO VII - Comunicazione, trasparenza e valutazione 
Art. 29 
(Comunicazione collaborativa) 
1. Il Comune, al fine di favorire il progressivo radicamento della collaborazione 
con i cittadini, utilizza tutti i canali di comunicazione a sua disposizione per 
informare sulle opportunità di partecipazione alla cura ed alla rigenerazione dei 
beni comuni urbani. 
2. Il Comune riconosce nella rete civica il luogo naturale per instaurare e far 
crescere il rapporto di collaborazione con e tra i cittadini. 
3. Il rapporto di collaborazione mira in particolare a: 
a) consentire ai cittadini di migliorare le informazioni, arricchendole delle diverse 
esperienze a disposizione; 
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b) favorire il consolidamento di reti di relazioni fra gruppi di cittadini, per 
promuovere lo scambio di esperienze e di strumenti; 
c) mappare i soggetti e le esperienze di cura e rigenerazione dei beni comuni, 
facilitando ai cittadini interessati l'individuazione delle situazioni per cui attivarsi. 
4. Per realizzare le finalità di cui al precedente comma, il Comune rende 
disponibili per i cittadini: 
a) un kit di strumenti e canali per comunicare e fare proposte, quali la rete civica e 
il medium civico; 
b) dati, infrastrutture/piattaforme digitali in formato aperto; 
c) un tutoraggio nell’uso degli strumenti di comunicazione collaborativa, anche 
favorendo relazioni di auto aiuto fra gruppi. 
Art. 30 
(Strumenti per favorire l’accessibilità delle opportunità di collaborazione) 
1. I dirigenti, nel rispetto degli ambiti di intervento e dei principi stabiliti dal 
presente regolamento, definiscono e portano a conoscenza dei cittadini le ipotesi 
di collaborazione tipiche, da individuarsi in ragione della loro presumibile 
maggior frequenza, della possibilità di predefinire con precisione presupposti, 
condizioni ed iter istruttorio per la loro attivazione o della necessità di prevedere 
strumenti facilmente attivabili nelle situazioni di emergenza. 
2. Il Comune cura la redazione e la divulgazione anche per via telematica di 
manuali d’uso per informare i cittadini circa le possibilità di collaborazione alla 
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cura ed alla rigenerazione dei beni comuni, le procedure da seguire, le forme di 
sostegno disponibili. 
Art. 31 
(Rendicontazione, misurazione e valutazione delle attività di collaborazione) 
1. La documentazione delle attività svolte e la rendicontazione delle risorse 
impiegate rappresentano un importante strumento di comunicazione con i 
cittadini. Attraverso la corretta redazione e pubblicazione di tali documenti è 
possibile dare visibilità, garantire trasparenza ed effettuare una valutazione 
dell'efficacia dei risultati prodotti dall’impegno congiunto di cittadini ed 
amministrazione. 
2. Le modalità di svolgimento dell’attività di documentazione e di 
rendicontazione vengono concordate nel patto di collaborazione. 
3. La rendicontazione delle attività realizzate si attiene ai seguenti principi 
generali in materia: 
a) chiarezza: le informazioni contenute devono avere un livello di chiarezza, 
comprensibilità e accessibilità adeguato ai diversi soggetti a cui la rendicontazione 
è destinata; 
b) comparabilità: la tipologia di informazioni contenute e le modalità della loro 
rappresentazione devono essere tali da consentire un agevole confronto sia 
temporale sia di comparazione con altre realtà con caratteristiche simili e di 
settore; 
c) periodicità: le rendicontazioni devono essere redatte alla scadenza del patto di 
collaborazione, parallelamente alla rendicontazione contabile in senso stretto, 
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ferma restando la possibilità di prevedere, nel patto di collaborazione, 
rendicontazioni intermedie; 
d) verificabilità: i processi di raccolta e di elaborazione dei dati devono essere 
documentati in modo tale da poter essere oggetto di esame, verifica e revisione. 
Gli elementi relativi alle singole aree di rendicontazione devono essere descritti in 
modo da fornire le informazioni quantitative e qualitative utili alla formulazione 
di un giudizio sull’operato svolto. 
4. La rendicontazione deve contenere informazioni relative a: 
a) obiettivi, indirizzi e priorità di intervento; 
b) azioni e servizi resi; 
c) risultati raggiunti; 
d) risorse disponibili e utilizzate. 
5. Nella redazione del documento finale i dati quantitativi possono essere 
esplicitati con l’aiuto di tabelle e grafici, accompagnati da spiegazioni che ne 
rendano chiara l’interpretazione. 
6. Il Comune sollecita i cittadini ad utilizzare strumenti multimediali, fotografici e 
quant’altro possa corredare la rendicontazione rendendola di immediata lettura e 
agevolmente fruibile. 
7. Il Comune si adopera per consentire un’efficace diffusione della 
rendicontazione, mettendo gli elaborati a disposizione di tutta la cittadinanza 
attraverso strumenti individuati coinvolgendo i cittadini, quali la pubblicazione 
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sulla rete civica, l’organizzazione di conferenze stampa, convegni, eventi dedicati 
e ogni altra forma di comunicazione e diffusione dei risultati. 
8. Il Comune e i cittadini si impegnano ad implementare tecniche di misurazione 
quantitativa delle esternalità positive e negative, dirette e indirette, materiali e 
immateriali, nonché degli impatti economici, sociali, culturali e ambientali 
prodotti dalle attività di collaborazione e pongono gli esiti della misurazione 
quantitativa alla base di un processo di valutazione volto a confermare, modificare 
o estinguere particolari aspetti o tipologie delle attività di collaborazione, nonché 
della valutazione di risultato dei soggetti preposti alla loro attuazione per conto 
dell’amministrazione. 
CAPO VIII - Responsabilità e vigilanza 
Art. 32 
(Prevenzione dei rischi) 
1. Ai cittadini attivi devono essere fornite, sulla base delle valutazioni effettuate, 
informazioni sui rischi specifici esistenti negli ambienti in cui operano per la cura 
e la rigenerazione dei beni comuni urbani e sulle misure di prevenzione e di 
emergenza adottate o da adottare. 
2. I cittadini attivi sono tenuti ad utilizzare correttamente i dispositivi di 
protezione individuale che, sulla base della valutazione dei rischi, il Comune 
ritiene adeguati ed a rispettare le prescrizioni contenute nei documenti di 
valutazione dei rischi. 
3. Con riferimento agli interventi di cura o di rigenerazione a cui partecipano 
operativamente più cittadini attivi, va individuato un supervisore cui spetta la 
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responsabilità di verificare il rispetto della previsione di cui al precedente comma 
2 nonché delle modalità di intervento indicate nel patto di collaborazione. 
4. Il patto di collaborazione disciplina le eventuali coperture assicurative dei 
privati contro gli infortuni e per la responsabilità civile verso terzi connessi allo 
svolgimento dell'attività di cura dei beni comuni, in conformità alle previsioni di 
legge e, in ogni caso, secondo criteri di adeguatezza alle specifiche caratteristiche 
dell’attività svolta. 
5. Il Comune può favorire la copertura assicurativa dei cittadini attivi attraverso la 
stipula di convenzioni quadro con operatori del settore assicurativo che prevedano 
la possibilità di attivare le coperture su richiesta, a condizioni agevolate e con 
modalità flessibili e personalizzate. 
Art. 33 
(Disposizioni in materia di riparto delle responsabilità) 
1. Il patto di collaborazione indica e disciplina in modo puntuale i compiti di cura 
e rigenerazione dei beni comuni urbani concordati tra l’amministrazione e i 
cittadini e le connesse responsabilità. 
2. I cittadini attivi che collaborano con l’amministrazione alla cura e rigenerazione 
di beni comuni urbani rispondono degli eventuali danni cagionati, per colpa o 
dolo, a persone o cose nell’esercizio della propria attività. 
3. I cittadini attivi che collaborano con l’amministrazione alla cura e rigenerazione 
di beni comuni urbani assumono, ai sensi dell’art. 2051 del codice civile, la 
qualità di custodi dei beni stessi, tenendo sollevata ed indenne l’amministrazione 
comunale da qualsiasi pretesa al riguardo. 
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Art. 34 
(Tentativo di conciliazione) 
1. Qualora insorgano controversie tra le parti del patto di collaborazione o tra 
queste ed eventuali terzi può essere esperito un tentativo di conciliazione avanti ad 
un Comitato composto da tre membri, di cui uno designato dai cittadini attivi, uno 
dall’amministrazione ed uno di comune accordo oppure, in caso di controversie 
riguardanti terzi soggetti, da parte di questi ultimi. 
2. Il Comitato di conciliazione, entro trenta giorni dall'istanza, sottopone alle parti 
una proposta di conciliazione, di carattere non vincolante. 
CAPO IX - Disposizioni finali e transitorie 
Art. 35 
(Clausole interpretative) 
1. Allo scopo di agevolare la collaborazione tra amministrazione e cittadini, le 
disposizioni del presente regolamento devono essere interpretate ed applicate nel 
senso più favorevole alla possibilità per i cittadini di concorrere alla cura ed alla 
rigenerazione dei beni comuni urbani. 
2. L’applicazione delle presenti disposizioni risulta funzionale alla effettiva 
collaborazione con i cittadini attivi a condizione che i soggetti chiamati ad 
interpretarle per conto del Comune esercitino la responsabilità del proprio ufficio 
con spirito di servizio verso la comunità e che tale propensione venga riscontrata 





1. Le previsioni del presente regolamento sono sottoposte ad un periodo di 
sperimentazione della durata di un anno. 
2. Durante il periodo di sperimentazione il Comune verifica, con il 
coinvolgimento dei cittadini attivi, l’attuazione del presente regolamento al fine di 
valutare la necessità di adottare interventi correttivi. 
Art. 37 
(Disposizioni transitorie) 
1. Le esperienze di collaborazione già avviate alla data di entrata in vigore 
del regolamento potranno essere disciplinate dai patti di collaborazione, nel 
rispetto delle presenti disposizioni.  
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